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ในทศวรรษหนามีการคาดการณวากลุมประเทศในภูมิภาคเอเชียจะเปนหัวจักรหลักในการ
ขับเคลื่อนเศรษฐกิจโลก  เงินทุนไหลเขาเพื่อการลงทุนและการแขงขันทางเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชียจึงมี
แนวโนมที่จะเพิ่มสูงขึ้น  ซึ่งอาจเปนทั้งโอกาสที่จะไดรับประโยชนและปจจัยเสี่ยงที่สรางความผันผวนตอภาวะ
เศรษฐกิจของประเทศในภูมิภาคดวยเชนกัน  ประเทศไทยจึงจําเปนตองเตรียมความพรอมในการดูแลให
เศรษฐกิจสามารถขยายตัวไดในระยะยาว สามารถรองรับการเปลี่ยนแปลงดังกลาวและแขงขันกับนานา
ประเทศได พรอมกับแกไขปญหาดานโครงสรางตางๆ ที่อาจเปนขอจํากัดตอการเจริญเติบโตในอนาคต  

แมในปจจุบันหนี้สาธารณะตอ GDP ของไทยยังอยูในระดับที่ไมเปนปญหา  แต
ความสามารถในการรองรับความผันผวนทางเศรษฐกิจ (shocks) ที่อาจเกิดขึ้นในอนาคตยังคงเปนประเด็น
สําคัญที่ตองระมัดระวังในการบริหารการคลังในระยะตอไป งานศึกษานี้ไดเสนอแนะแนวนโยบายการคลังของ
ไทยในอีก 10 ปขางหนา 3 ขอ คือ 1) เพิ่มการลงทุนในโครงสรางพื้นฐานและสาธารณูปโภคอีกรอยละ 3.5 
ของ GDP ตอป  โดยตองทําใหเกิดโครงการที่เปนการรวมมือระหวางรัฐบาลและเอกชน (PPP) อยางเปน
รูปธรรมและสงผลในทางปฏิบัติ  2)  เพิ่มประสิทธิภาพการใชจายดานสวัสดิการและจัดสรรใหตรง
กลุมเปาหมาย เพื่อสรางโอกาสในการเพิ่มรายไดใหแกประชาชนและลดความเหลื่อมล้ํา และ 3) การปฏิรูป
โครงสรางภาษี  ทั้งหมดนี้ ยิ่งรอเวลานานจะยิ่งสรางภาระใหแกคนรุนหลัง 
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ในทศวรรษหนามีการคาดการณวากลุมประเทศในภูมิภาคเอเชียจะเปนหัวจักร
หลักในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจโลก  ซึ่งหลังวิกฤตการเงินโลกที่ผานมา เศรษฐกิจของกลุม
ประเทศในภูมิภาคเอเชียไดมีการฟนตัวอยางนาพอใจ เงินทุนไหลเขาเพ่ือการลงทุนและการ
แขงขันทางเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชียจึงมีแนวโนมที่จะเพ่ิมสูงข้ึน  ซึ่งอาจเปนทั้งโอกาสที่จะ
ไดรับประโยชนและปจจัยเสี่ยงที่สรางความผันผวนตอภาวะเศรษฐกิจของประเทศในภูมิภาค
ดวยเชนกัน  ประเทศไทยจึงจําเปนตองเตรียมความพรอมในการดูแลใหเศรษฐกิจสามารถ
ขยายตวัไดในระยะยาว สามารถรองรับการเปลี่ยนแปลงดังกลาวและแขงขันกับนานาประเทศได 
พรอมกับแกไขปญหาดานโครงสรางตางๆ ที่อาจเปนขอจํากัดตอการเจริญเติบโตในอนาคต  

ความทาทายของนโยบายการคลังในทศวรรษหนาก็คือ ประเทศไทยจะบริหาร
จัดการดานการคลังอยางไร เพ่ือเตรียมความพรอมในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจใหมีการขยายตัว
อยางตอเนื่อง โดยที่บทบาทของนโยบายการคลังที่ควรใหความสําคัญมี  2 ประการ คือ 

1)  การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน  ซึ่งเปนปจจัยที่สําคัญของประเทศไทยในอีก 
10 ปขางหนา  ผลการศึกษาในอดีตที่ผานมา มีขอสรุปวาการลงทุนของไทยในระยะตอไปยังคง
ตองเริ่มที่การลงทุนของภาครัฐ ในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน ซึ่งระบบโครงสรางพ้ืนฐานที่ดีจะ
ชวยลดตนทุนในการดําเนินธุรกิจภาคเอกชน และเปนตัวจักรสําคัญในการนําการลงทุน
ภาคเอกชน (crowding-in effect) เพ่ือใหเศรษฐกิจไทยขับเคลื่อนไปไดในระยะยาว 

2) การสรางโอกาสในการเพ่ิมรายได เพ่ือรองรับการแขงขันและความตองการ
ภายในประเทศที่มีแนวโนมเพ่ิมข้ึนในอนาคต  ซึ่งตองอาศัยการใชจายดานสวัสดิการภาครัฐทั้ง
ดานการศึกษาและสาธารณสุขเพ่ือเพ่ิมศักยภาพการผลิตของแรงงานและดูแลปญหาความ
เหลื่อมล้ําที่อาจเกิดข้ึนได  ทั้งนี้ นอกเหนือจากดานงบประมาณรายจายดานสวัสดิการที่ตอง
คํานึงถึงแลว  ประสิทธิภาพของการใชจายและการใชจายใหตรงจุดเปาหมาย นับวามี
ความสําคัญไมย่ิงหยอนไปกวากันดวย  

   จากการประมาณการของงานศึกษานี้พบวา ในกรณีฐาน (baseline scenario) 
ระดับหนี้สาธารณะตอ GDP มีแนวโนมสูงกวารอยละ 60 ในบางชวงเวลาจากปญหาโครงสราง
ดานการคลังที่มีมาตอเนื่องตั้งแตอดีต ซึ่งอาจทําใหการดําเนินนโยบายการคลังของรัฐในระยะ
ตอไปมีขอจํากัดและสงผลกระทบตอความสามารถในการรองรับวิกฤตเศรษฐกิจในอนาคตที่อาจ
เกิดข้ึนไดจากปจจัยดานเศรษฐกิจโลกที่มีการเปลี่ยนแปลงเร็วและมีความผันผวนมากข้ึน  ทั้งนี้ 
ภายใตขอสมมติที่ใหการขยายตัวทางเศรษฐกิจต่ํากวาขอสมมติในกรณีฐานรอยละ 1 ตลอดชวง
การประมาณการ จะมีผลใหระดับหนี้สาธารณะตอ GDP เพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง  โดยหากจะให
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กลับสูระดับความย่ังยืนทางการคลังที่ระดับหนี้สาธารณะตอ GDP ที่รอยละ 60 ในระยะตอไป 
พบวารัฐบาลมีความจําเปนตองเพ่ิมรายไดหรือลดรายจายเฉลี่ยรอยละ 2.2 ของ GDP ตอป     
                   สําหรับการลงทุนในสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน พบวาเมื่อเปรียบเทียบโครงสราง
ดานสาธารณูปโภคพ้ืนฐานตางๆ กับคากลางของกลุมภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกแลว ประเทศไทย
ยังตองพัฒนาในดานนี้อีกมาก ไมวาจะเปนระบบไฟฟา ถนน รถไฟ รถไฟฟา โครงขายโทรศัพท
บาน โครงขายโทรศัพทเคลื่อนที่ รวมถึงโครงขายอินเทอรเน็ต  โดยมีความตองการเม็ดเงิน
ลงทุนในสาธารณูปโภคพ้ืนฐานเพ่ิมอีกปละประมาณรอยละ 3.5 ของ GDP  ซึ่งอาจเลือกลงทุน
ไดใน 2 รูปแบบ คือ ลงทุนโดยรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจเอง หรือลงทุนในรูปโครงการที่เปนการ
รวมมือระหวางรัฐบาลและเอกชน (PPP) 

  สําหรับดานการใชจายสวัสดิการนั้น จากการประเมินขอมูลและผลจาก
การศึกษาในอดีตพบวา รายจายภาครัฐดานสวัสดิการทั้งการสาธารณสุขและการศึกษาของไทย
ไมไดแตกตางจากประเทศในกลุมภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกเทาใดนัก แตปญหาของการใชจาย
ดานสวัสดิการอยูที่ประสิทธิภาพของการใชจายและการจัดสรรใหเขาถึงกลุมเปาหมาย   
                 ในดานการจัดทํางบประมาณเพ่ือรักษาความย่ังยืนทางการคลัง (Fiscal 
Consolidation) พบวาการลดรายจายของไทยคอนขางมีขอจํากัด จากแนวโนมรายจายประจําที่มี
ภาระผูกพันที่มีสัดสวนสูงและรายจายดานสวัสดิการที่มีแนวโนมเพ่ิมข้ึนตามจํานวนของผูสูงอายุ  
ขณะที่ดานรายไดยังมีชองทางที่จะเพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บได จากการศึกษาแนวทาง
เพ่ิมรายไดภาครัฐโดยพิจารณาจากภาษีแตละประเภทและนําเสนอเปนกรณีตัวอยางการปฏิรูป
ภาษีในงานศึกษานี้  พบวารัฐบาลอาจสามารถเพ่ิมรายไดภาษีไดสูงสุดถึงรอยละ 2.8 ของ GDP    
                 แมในปจจุบันหนี้สาธารณะตอ GDP ของไทยยังอยูในระดับที่ไมเปนปญหา  แต
ความสามารถในการรองรับความผันผวนทางเศรษฐกิจ (shocks) ที่อาจเกิดข้ึนในอนาคตยังคง
เปนประเด็นสําคัญที่ตองระมัดระวังในการบริหารการคลังในระยะตอไป งานศึกษานี้ไดเสนอแนะ
แนวนโยบายการคลังของไทยในอีก 10 ปขางหนา 3 ขอ คือ 1) เพ่ิมการลงทุนในโครงสราง
พ้ืนฐานและสาธารณูปโภคอีกรอยละ 3.5 ของ GDP ตอป  โดยตองทําใหเกิดโครงการที่เปนการ
รวมมือระหวางรัฐบาลและเอกชน (PPP) อยางเปนรูปธรรมและสงผลในทางปฏิบัติ   
2)  เพ่ิมประสิทธิภาพการใชจายดานสวัสดิการและจัดสรรใหตรงกลุมเปาหมาย เพ่ือสรางโอกาส
ในการเพ่ิมรายไดใหแกประชาชนและลดความเหลื่อมล้ํา โดยไมจําเปนตองเพ่ิมรายจาย
สวัสดิการ และ 3) การปฏิรูปโครงสรางภาษี  

บทบาทของนโยบายการคลังทั้ง 3 ขอ ย่ิงเริ่มไดเร็ว ย่ิงเปนผลดีกับประเทศไทย 
และ ย่ิงรอเวลานานจะย่ิงสรางภาระใหแกคนรุนหลัง 
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EExxeeccuuttiivvee  SSuummmmaarryy  

Toward fiscal sustainability and long-term economic growth: 
  what are the challenges ahead?  

 
It is anticipated that, in the next decade, the major driving force behind the global 

economy would come from the Asian region.  After the global financial crisis, Asian 
economies show strong recovery and economic dynamism.  Capital inflows for 
investment and economic competition in Asia are expected to increase.   These could 
create opportunities for the region’s economy and risks that volatile capital flows can be 
destabilizing forces for the economic stability.  Thailand must prepare itself to ensure 
long-term economic growth in order to meet the changing economic environment and 
remain competitive, as well as to address the structural issues that may create economic 
constraints in the future.            

The new challenge of fiscal policy in the next decade is how to manage 
fiscal policy to support the Thai economy for long-term growth given that the two major 
roles of fiscal policy should be as follows:   

1) Infrastructure development which will be crucial for Thailand in the next 10 
years.  Numerous studies have concluded that future investment still has to be initiated 
by the public sector.  Having a good infrastructure system would help reduce the cost of 
doing business for the private sector and generate a ”crowding-in” effect for private 
investment that would be critical for long-term growth for Thailand.    

2) Creating opportunities for income generation to meet the challenges of higher 
international competition and increasing domestic demand in the future. This must 
depend on social welfare spending on education and public health.  Social welfare 
programs should aim to enhance the productive capacity of Thai workers as well as to 
mitigate the income inequality that may arise from changing domestic and external 
economic environment.  Social welfare policy is more than just adequate budget 
provision for the social sector, but the efficiency and targeted spending must also be 
emphasized.       

From the research’s fiscal projection, Thailand’s public debt to GDP may 
increase in some years to above 60 percent of GDP under the baseline scenario due to 
structural problems in the fiscal sector that continue to be the problem since the past.  
This may lead to constraints in fiscal policy and implementation in the future and affect 
capacity to absorb unexpected shocks arising from the volatile global economy.  Under 
this study, it is found that economic growth below the baseline scenario by 1.0 percent 
would lead to a sustained increase in public debt to GDP.  In order to restore the level of 
public debt to GDP to 60 percent in the future, revenue increase or expenditure 
reduction must be achieved on average by 2.2 percent of GDP per year.   

For the infrastructure investment, it is found that comparing Thailand’s 
infrastructure with the average level within the Asia-Pacific group, the country still needs 
significant investment in electricity, road, railway, mass transit, land-line and cellular 
telecommunication networks, internet network totaling about 3.5 percent of GDP per 
annum.  There are 2 approaches which can be undertaken: (1) investment by government 
and state-owned enterprises or (2) public-private partnership (PPP). 

For social welfare spending, from the assessment in this study as well as 
previous studies, it is found that the level of expenditure on social welfare in Thailand is 
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not much different from other countries in the Asia-Pacific region, but the issue lies with 
the efficiency and targeting of social spending.  However, one notable exception is public 
health sector which is widely accessible. 

On fiscal consolidation front, it is found that room for public expenditure 
reduction is quite limited given the large current expenditure with significant obligation 
as well as an increasing trend of social welfare spending in line with the aging population.  
This study examines increasing fiscal revenue with tax reform which indicates that tax 
reform as highlighted by the study can potentially increase revenue by 2.8 percent of 
GDP. 

Although Thailand’s public debt to GDP may not be a major issue at present, 
the capacity of the fiscal sector to absorb unexpected economic shocks should be 
carefully examined going forward.  This study has made specific policy recommendations 
for fiscal policy for the next decade as follows: (1) increase investment in infrastructure 
by 3.5 percent of GDP per year with greater support and implementation through 
public-private partnership initiatives (2) social welfare spending should be more efficient 
and better targeted to reduce social inequality without a need for increasing social welfare 
expenditures and (3) reform of tax policy.  All of these recommendations should soon be 
implemented as further delay would create more burden for the future generations.                                



 5 

สารบัญ 
                   หนา 
1. บทนํา ..............................................................................................................................1 
2. โครงสรางทางดานการคลังปจจุบันของไทยและแนวโนม ............................................3 

2.1 โครงสรางทางดานการคลังปจจุบัน......................................................................3 
2.2 แนวโนมโครงสรางทางการคลังไทยในอนาคต.....................................................6 
Box1: ภาระเพ่ิมเติมจากกิจกรรมก่ึงการคลัง...........................................................13 

3. เจาะลึกความเปนไปไดในการเพิ่มรายไดภาษี ............................................................15 
         3.1 วิเคราะหแนวทางการเพ่ิมรายไดภาษใีนภาพรวม..................................................15 

3.2 วิเคราะหแนวทางการเพ่ิมรายไดภาษ ีรายประเภทภาษี ......................................16 
3.2.1 ภาษีมูลคาเพ่ิม .......................................................................................16 
3.2.2 ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา .......................................................................19 
3.2.3 ภาษีเงินไดนิติบุคคล ..............................................................................27 
3.2.4 ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง.......................................................................32 

4. บทบาทนโยบายการคลังในทศวรรษหนา....................................................................36 
4.1 ความสามารถในการรองรับความผันผวนทางเศรษฐกิจ .....................................36 
4.2 การเพ่ิมการลงทุนในสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน.......................................................37 
Box2: ความเปนไปไดในการลงทุนรวมภาครัฐและภาคเอกชน (PPP) .....................41 
4.3 การสงเสริมการใชจายดานสวัสดิการเพ่ือสรางโอกาสและรายได ........................43 

4.3.1 รายจายดานการศึกษา ...........................................................................44 
4.3.2 รายจายดานสาธารณสุข .........................................................................47 
4.3.3 รายจายสวัสดิการดานอ่ืนๆ ....................................................................50 

Box3: ประสบการณตางประเทศของระบบสวัสดิการสังคม......................................54 
4.4  สรุปความสามารถในการลดรายจายและ/หรือเพ่ิมรายได เพ่ือรักษา 

ความย่ังยืนทางการคลัง (Fiscal Consolidation)... ............................................57 
Box4: กรณีศึกษา Fiscal Consolidation ของตางประเทศ ......................................59 

5. บทสรุป..........................................................................................................................60 
เอกสารอางอิง...................................................................................................................63 



 6 

สารบัญตาราง 
 
ตาราง 1 สัดสวนรายจายผูกพันตองบประมาณ .....................................................................5 
ตาราง 2 การขยายตัวของรายได รายจาย และ GDP เฉลี่ยตอป (รอยละ) ..............................6 
ตาราง 3 ผลการประมาณการรายไดจากสมการในรูป dlog ....................................................8 
ตาราง 4 โครงการลงทุนขนาดใหญที่ ครม. อนุมัติแลวและอยูระหวางการพิจารณาอนุมัติ.......9 
ตาราง 5 ภาระเพ่ิมเติมจากการดําเนินนโยบายก่ึงการคลัง...................................................13 
ตาราง 6 มาตรการลดภาระคาครองชีพของประชาชนตั้งแต 1 ส.ค 2551 – 31 ธ.ค. 2553 ....14 
ตาราง 7 ประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษี 2542-2546 .............................................................15 
ตาราง 8 การประเมินการสูญเสียภาษีรายไดจาก การยกเวนภาษีเงินได 

บุคคลธรรดา 150,000 บาทแรก...........................................................................21 
ตาราง 9 การจําแนกประเภทของคาลดหยอน .....................................................................22 
ตาราง 10 การประเมินการสูญเสียภาษีรายไดจากคาลดหยอนบางประเภท..........................22 
ตาราง 11 เกณฑเงินไดข้ันต่ําตามที่กฎหมายกําหนดใหผูมีเงินไดมีหนาที่ตอง 

ย่ืนแบบฯเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ................................................................24 
ตาราง 12 อัตราภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาของไทยเปรียบเทียบกับตางประเทศ ....................24 
ตาราง 13 ทางเลือกในการเพ่ิมคาลดหยอน สวนตัว คูสมรส และบุตร ..................................26 
ตาราง 14 แสดงตัวอยางอัตราภาษีใหมสําหรับครอบครัว เทียบกับอัตราภาษีทั่วไป..............26 
ตาราง 15 แสดงระดับการเขาถึงแหลงทุนกับความถูกตองของบการเงิน ..............................28 
ตาราง 16 แสดงรายละเอียด บริษัทในและนอกตลาดทุน จําแนกบริษัทที่จายและไมจายภาษ2ี8 
ตาราง 17 เปรียบเทียบโครงสรางภาระภาษี (สัดสวนภาษีตอยอดขาย) บริษัทในและ 

นอกตลาดทุนเฉพาะบริษัทที่จายภาษี ตั้งแตป 2542 -2551 ..................................29 
ตาราง 18 สัดสวนภาระภาษีตอยอดขาย จําแนกตามประเภท ขนาด และประเภท

ภาคอุตสาหกรรมของบริษัทนอกตลาดหลักทรัพย ป 2551 ...................................30 
ตาราง 19 อัตราภาษีแบบกาวหนานิติบุคคลวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม 

:ทุนจดทะเบียนชําระแลวไมเกิน 5 ลานบาท .........................................................31 
ตาราง 20 การลดหยอนอัตราภาษีนิติบุคคลในตลาดหลักทรัพย และตลาดหลักทรัพยใหม....31 
ตาราง 21 แสดงอัตราภาษีเงินไดนิติบุคคลของประเทศในอาเซียน.......................................32 
ตาราง 22 รายไดจัดเก็บจากฐานทรัพยสินเชิงเปรียบเทียบ ป 2551 .....................................33 
ตาราง 23 สัดสวนรายไดทองถิ่นจัดเก็บเองตอรายไดรวมของทองถิ่น (รอยละ).....................33 
ตาราง 24 เปรียบเทียบรายได อปท. กรณีภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง...................................35 
ตาราง 25 ความจําเปนในการลดรายจายหรือเพ่ิมรายได (รอยละตอ GDP)..........................37 
ตาราง 26 สัดสวนการลงทุนภาครัฐตอ GDP (รอยละตอ GDP) ...........................................39 



 7 

ตาราง 27 วงเงินลงทุนที่ตองการเมื่อเทียบกับคากลางของกลุมประเทศเอเชีย-แปซิฟก ........40 
ตาราง 28 โครงการ PPP ภายใตแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็ง 2555.....................................42 
ตาราง 29 งบประมาณกองทุนกูยืมเพ่ือการศึกษา................................................................45 
ตาราง 30 งบประมาณดานการศึกษา..................................................................................45 
ตาราง 31 ผลการเบิกจายโครงการสรางหลักประกันดานรายไดแกผูสูงอายุ  

ปงบประมาณ พ.ศ. 2553 ....................................................................................51 
ตาราง 32 การเขาถึงบริการที่รัฐจัดให จําแนก คนจนและคนไมจน.......................................52 
ตาราง 33 ภาระการลงทุนดานสวัสดิการสังคมโดยรัฐ ..........................................................53 
ตาราง 34 แสดงรายไดภาษีที่มีโอกาสเพ่ิมข้ึนหากมีการปฏิรูปภาษีประเภทตางๆ.................57 
ตาราง 35 มาตรการลดการขาดดุลของกลุมสหภาพยุโรป ....................................................59 

 
สารบัญรูป 

 
รูป 1 สัดสวนรายไดภาษีตอ GDP และรายไดตอหัวของประชากรไทย ป 2535 – 2552 ..........3 
รูป 2 โครงสรางรายได ป 2544 และ 2552 ...........................................................................4 
รูป 3 โครงสรางงบประมาณรายจาย ......................................................................................5 
รูป 4 การคาดการณประชากรของประเทศไทย......................................................................7 
รูป 5 ประมาณการรายได รายจาย ดุลงบประมาณ และหนี้สาธารณะตอ GDP กรณีฐาน.......11 
รูป 6 ประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษีมูลคาเพ่ิม ป 2536-2552 ................................................17 
รูป 7 เปรียบเทียบศักยภาพการจัดเก็บภาษีมูลคาเพ่ิมและภาษีมูลคาเพ่ิมที่จัดเก็บไดจริง ......17 
รูป 8 แสดงอัตราภาษีมูลคาเพ่ิมของแตละประเทศ ...............................................................18 
รูป 9 อัตราภาษีที่แทจริง(effective tax rate)ของภาษี เงินไดบุคคลธรรมดา..........................20 
รูป 10 พัฒนาการ คาลดหยอนและการยกเวนภาษีเงินไดบุคคลธรรดา .................................20 
รูป 11 แสดงโครงสรางจํานวนผูย่ืนแบบเสียภาษีกับโครงสรางกําลังแรงงาน .........................23 
รูป 12 แสดงจํานวนบริษัทจายและไมจายภาษี ตั้งแต 2542 -2551.......................................27 
รูป 13 หนี้สาธารณะตอ GDP ในชวงวิกฤตเศรษฐกิจ...........................................................36 
รูป 14 เงินคงคลัง ณ สิ้นเดือน.............................................................................................36 
รูป 15 ความสามารถในการรองรับวิกฤตเศรษฐกิจ...............................................................37 
รูป 16 อันดับความสามารถในการแขงขันของไทย...............................................................38 
รูป 17 อันดับความสามารถในการแขงขันดานโครงสรางพ้ืนฐานดานตางๆ ...........................38 
รูป 18 การจัดอันดับโครงสรางพ้ืนฐานและโลจิสติกส............................................................39 
รูป 19 รายจายภาครัฐดานการศึกษาตอ GDP และการประเมินคุณภาพการศึกษาของไทย 

เทียบกับประเทศในกลุมเอเชีย-แปซิฟก     .............................................................46 



 8 

รูป 20 สัดสวนคนที่เขาเรียนระดับมัธยมของไทยเทียบกับประเทศในกลุมเอเชีย-แปซิฟก......46 
รูป 21 งบประมาณอุดหนุนกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ ...........................................47 
รูป 22 งบประมาณอุดหนุนกองทุนประกันสังคม..................................................................48 
รูป 23 งบประมาณดานคารักษาพยาบาลขาราชการ ลูกจาง และพนักงานของรัฐ..................49 
รูป 24 รายจายภาครัฐดานสาธารณสุขตอ GDP และอายุขัยเฉลี่ยของประชากรไทย 

เทียบกับประเทศในกลุมเอเชีย-แปซิฟก....................................................................49 
รูป 25 งบประมาณดานเบ้ียหวัด บําเหน็จ บํานาญ...............................................................50 
รูป 26 แสดงระดับหนี้สาธารณะตอ GDP กรณีที่รัฐลงทุนเพ่ิมเตม็เพดาน 

และมีโครงการ PPP รอยละ 2.5 ของ GDP..............................................................61 
รูป 27 การบริหารจัดการดานการคลังในทศวรรษหนา .........................................................62 
 
 



1. บทนํา  

ในทศวรรษหนามีการคาดการณวากลุมประเทศในภูมิภาคเอเชียจะฟนตัวไดเร็วกวา
กลุมประเทศ G3 และจะเปนหัวจักรหลักในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจโลก  ซึ่งหลังวิกฤตการเงิน
โลกที่ผานมาเศรษฐกิจในประเทศอุตสาหกรรมหลักยังตองพะวงอยูกับการแกไขปญหาเศรษฐกิจ
และปญหาหนี้สาธารณะ  ขณะที่เศรษฐกิจของกลุมประเทศในภูมิภาคเอเชียมีการฟนตัวอยางนา
พอใจ สงผลใหเปนแหลงดึงดูดเงินทุนไหลเขาเพ่ือการลงทุน และการแขงขันทางเศรษฐกิจ
โดยเฉพาะอยางย่ิงในภูมิภาคเอเชียจะเพ่ิมสูงข้ึนตามไปดวย ซึ่งอาจเปนทั้งโอกาสที่จะไดรับ
ประโยชนและปจจัยเสี่ยงที่สรางความผันผวนตอภาวะเศรษฐกิจของประเทศในภูมิภาคดวย
เชนกัน  ประเทศไทยจึงจําเปนตองเตรียมความพรอมในการดูแลการขยายตัวทางเศรษฐกิจใน
ระยะยาวเพ่ือรองรับการเปลี่ยนแปลงดังกลาว เพ่ือใหประเทศไทยไดรับผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจอยางเต็มที่และสามารถแขงขันกับนานาประเทศ พรอมกับดูแลปญหาที่อาจเปน
ขอจํากัดในอนาคต เชน ปญหาโครงสรางประชากรที่ประเทศไทยจะมีจํานวนผูสูงอายุถึงรอยละ 
25 ของจํานวนประชากรในอีก 20 ปขางหนา  

แมในปจจุ บันหนี้สาธารณะตอ GDP ของไทยยังอยูระดับที่ไม เปนปญหา  แต
ความสามารถในการรองรับความผันผวนทางเศรษฐกิจ (shocks) ที่อาจเกิดข้ึนในอนาคตยังคง
เปนประเด็นสําคัญที่ตองระมัดระวังในการบริหารการคลังในระยะตอไป จากแนวโนมรายจาย
ประจําที่มีภาระผูกพันในสัดสวนสูง แนวโนมรายจายดานสวัสดิการที่เพ่ิมข้ึนตามจํานวนของ
ผูสูงอายุ และการจัดเก็บรายไดที่ยังคงอยูในระดับที่ต่ําแมรายไดตอหัวของคนไทยจะสูงข้ึน  
ความทาทายของนโยบายการคลังในทศวรรษหนา คือ จะบริหารจัดการดานการคลังอยางไร
ภายใตโครงสรางทางการคลังที่มีขอจํากัดดังกลาวขางตน  ที่จะสนับสนุนการพัฒนา
สาธารณูปโภคพ้ืนฐานและสรางโอกาสในการเพ่ิมรายไดและลดความเหลื่อมล้ําที่อาจเกิดข้ึนจาก
โครงสรางทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงไป เพ่ือเตรียมความพรอมสําหรับประเทศไทยในการ
ขับเคลื่อนเศรษฐกิจใหมีการขยายตัวอยางตอเนื่อง โดยที่บทบาทของนโยบายการคลังที่ควรให
ความสําคัญมี  2 ประการ คือ 

1)  การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน  ซึ่งเปนปจจัยที่สําคัญของประเทศไทยในอีก 10 ป
ขางหนา  ผลการศึกษาในอดีตที่ผานมา มีขอสรุปวาการลงทุนของไทยในระยะตอไปยังคงตอง
เริ่มที่การลงทุนของภาครัฐ ในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน ซึ่งระบบโครงสรางพ้ืนฐานที่ดีจะชวย
ลดตนทุนในการดําเนินธุรกิจภาคเอกชน และเปนตัวจักรสําคัญในการนําการลงทุนภาคเอกชน 
(crowding-in effect) เพ่ือใหเศรษฐกิจไทยขับเคลื่อนไปไดในระยะยาว 

2) การสรางโอกาสในการเพ่ิมรายได เพ่ือรองรับการแขงขันและความตองการ
ภายในประเทศที่มีแนวโนมเพ่ิมข้ึนในอนาคต  ซึ่งตองอาศัยการใชจายดานสวัสดิการภาครัฐทั้ง
ดานการศึกษาและสาธารณสุขเพ่ือเพ่ิมศักยภาพการผลิตของแรงงานและดูแลปญหาความ
เหลื่อมล้ําที่อาจเกิดข้ึนได  ทั้งนี้ นอกเหนือจากดานงบประมาณรายจายดานสวัสดิการที่ตอง
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คํานึงถึงแลว  ประสิทธิภาพของการใชจายและการใชจายใหตรงจุดเปาหมาย นับวามี
ความสําคัญไมย่ิงหยอนไปกวากันดวย  

งานศึกษานี้จึงไดพยายามศึกษาและเสนอแนะแนวนโยบายการคลังของไทยในทศวรรษ
หนาภายใตเปาหมายที่จะขับเคลื่อนใหเศรษฐกิจไทยมีการขยายตัวในระยะยาว ดูแลคนไทยให
ไดรับสวัสดิการเพ่ือสรางโอกาสในการเพ่ิมรายไดและดูแลความย่ังยืนทางการคลัง  ที่ทําให
ประเทศไทยสามารถตักตวงผลประโยชนทางเศรษฐกิจทามกลางการเปลี่ยนแปลงภาวะแวดลอม
ของเศรษฐกิจโลกใหไดมากที่สุดและพัฒนาระบบสวัสดิการสังคมเพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนไดอยางย่ังยืน โดยงานศึกษาจะมุงหาคําตอบในแนวนโยบายการคลังของไทยในอีก 
10 ปขางหนา มุงตอบคําถามที่สําคัญ 3 ขอ คือ 

1.  นโยบายการคลังกับความสามารถในการรองรับความผันผวนทางเศรษฐกิจ  

2.  บทบาทของนโยบายการคลังในการเพ่ิมการลงทุนสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน ควรเปน
อยางไร 

3. บทบาทของนโยบายการคลัง ในการสรางโอกาสเพ่ือลดความเหลื่อมล้ํา ควรเปน
อยางไร  

               ทั้งนี้ การศึกษาจะเริ่มพิจารณาจากปญหาเชิงโครงสรางทางการคลังของ
ไทยในอดีต ปจจุบันและอนาคต  จากนั้นจะทําการวิเคราะหแนวทางในการหารายไดเพ่ิมเติม
จากการปฏิรูปภาษี  วิเคราะหบทบาทของนโยบายการคลังเพ่ือตอบคําถาม 3 ขอขางตน และ
สวนสุดทายจะนําเสนอบทสรุปแนวทางสูความย่ังยืนทางการคลังและการขยายตัวทางเศรษฐกิจ
ระยะยาว 
 
 

 
 

 

 
 

.  

. . 

ดูแลความยั่งยืนทางการคลัง 
สามารถรองรับ Shocks ได  

  

ดูแลการใชจายดานสวัสดิการ  
เพ่ือสรางโอกาสและรายได  

การดูแลการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 
 โดยการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐาน 
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2. โครงสรางทางดานการคลังปจจุบันของไทยและแนวโนม 

2.1 โครงสรางทางการคลังในปจจุบัน 

จากการศึกษาโครงสรางทางการคลังของทรงธรรม บุณยวรรณ และฐิติมา (2550) 
พบวา ความเสี่ยงเชิงโครงสรางทางการคลังเปนตัวแปรสําคัญตอความย่ังยืนทางการคลังใน
อนาคต  โดยโครงสรางรายไดรัฐบาลมีผลตอการจัดเก็บภาษีจากการลดหยอนภาษี การพ่ึงพิง
ภาษีที่มีความผันผวนทางเศรษฐกิจสูงและการเปดเสรีทางการคา ทําใหโครงสรางรายไดไมเอ้ือ
ตอโครงสรางรายจายที่ขยายตัวข้ึนตามระดับการพัฒนาเศรษฐกิจที่ใหความสําคัญกับรายจาย
เพ่ือการบริการสังคมและเศรษฐกิจมากข้ึน  

จนถึงปจจุบัน ปญหาโครงสรางทางการคลังขางตน ยังคงเปนขอจํากัดของการ
จัดเก็บรายไดและรายจายของไทย  ซึ่งปญหาเชิงโครงสรางทางการคลังที่ยังปรากฏอยูใน
ปจจุบันมีหลายประเด็นที่สําคัญ ดังนี้  

 จากการศึกษาสัดสวนรายไดภาษีตอ GDP กับรายไดตอหัว (GDP per capita) 
ตั้งแตป 2535 - 2552 พบวาความสามารถในการหารายไดตอจํานวนประชากรของไทย (GDP 
per capita) เพ่ิมสูงข้ึนในขณะที่การจัดเก็บรายไดภาษีของไทยยังคงต่ํา  และเมื่อเปรียบเทียบ
กับประเทศพัฒนาแลวและประเทศกําลังพัฒนา ในป 2550 ประเทศไทยยังจัดเก็บรายไดจาก
ภาษไีดคอนขางนอยเพียงรอยละ 17.2 ของ GDP ขณะที่กลุมประเทศกําลังพัฒนาอ่ืนๆ จัดเก็บ
ภาษีไดมากกวาเฉลี่ยรอยละ 26.7 ของ GDP   

รูป 1 สัดสวนรายไดภาษีตอ GDP และรายไดตอหัวของประชากรไทย ป 2535 - 2552 
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ที่มา: World Bank Database และสํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

 โครงสรางรายไดรัฐบาลของไทยพึ่งพิงภาษีที่มีความผันผวนตามภาวะ
เศรษฐกิจคอนขางมากโดยเฉพาะภาษีมูลคาเพ่ิมและภาษีเงินไดนิติบุคคลที่มีสัดสวนรวมกันใน
ป 2552 ถึงรอยละ 48.9 ของรายไดทั้งหมด และสัดสวนดังกลาวเพ่ิมข้ึนจากป 2544 ซึ่งมี
สัดสวนรอยละ 41.7 ของรายไดทัง้หมด สัดสวนที่เพ่ิมข้ึนดังกลาวสะทอนวารายไดรัฐบาลมีความ
ผันผวนตามภาวะเศรษฐกิจมากข้ึน และอาจไดรับผลกระทบทางลบเมื่อเศรษฐกิจประสบกับ
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วิกฤตเศรษฐกิจโลก  ยกตัวอยางเชนในชวงป 2551-2552 การจัดเก็บรายไดภาษีลดลงอยาง
มากทั้งจากการลดหยอนภาษีและการพ่ึงพิงภาษีที่มีความผันผวนสูงตามภาวะเศรษฐกิจ ขณะที่
รายจายไมสามารถปรับลดไดเนื่องจากสวนใหญเปนรายจายผูกพันจํานวนมาก ทําใหขาดดุล
มากกวาที่คาดไวและมีงบประมาณไมเพียงพอในเขาไปกระตุนเศรษฐกิจแมจะใชนโยบายขาดดุล
เต็มเพดานตามกฎหมายแลว1 จึงจําเปนตองออกพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงิน
เพ่ือฟนฟูและเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 เพ่ือชดเชยการขาดดุล 50,000 
ลานบาท และใชกระตุนเศรษฐกิจอีก 350,000 ลานบาท ซึ่งเปนการสรางภาระหนี้สาธารณะ
เพ่ิมข้ึนจนเปนที่นากังวลอยางมากในชวงที่การฟนตัวของเศรษฐกิจยังไมมีความแนนอน  

รูป 2 โครงสรางรายได ป 2544 และ 2552 
โครงสรางรายได  2544-2552
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ที่มา: สํานักงานเศรษฐกิจการคลัง 

อยางไรก็ตาม ยังมีประเด็นที่เปนขอถกเถียงกันวาประเทศไทยควรจะพ่ึงพิง
ภาษีทางออมหรือภาษีทางตรงมากกวากัน2 โดยการศึกษาของทรงธรรม บุณยวรรณ และฐิติมา 
(2550) ที่พบวาไทยพ่ึงพาภาษีทางออมมากเกินไป ทําใหรายไดรัฐผันผวนตามราคาสินคาใน
ประเทศมาก ขณะที่จากการศึกษา Burgess and Stern (1993) Emran and Stiglitz, Gordon 
and Li (2005) พบวา โครงสรางภาษีที่เหมาะสมกับประเทศกําลังพัฒนาควรเปนภาษีทางออม 
ซึ่งจัดเก็บจากมูลคาเพ่ิมและภาษีสรรพสามิต เนื่องจากประเทศกําลังพัฒนา ประชากรสวนใหญ
มีรายไดจากภาคเกษตรกรรม การจัดเก็บภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาจึงมีความเปนไปไดต่ํา และ
ภาษีเงินไดนิติบุคคลก็จัดเก็บไดนอย เนื่องจากมีธุรกิจที่ไมไดผานสถาบันการเงินจํานวนมาก 
(Informal Economy)  รวมทั้งจากการศึกษาของ EU Commission (2008) พบวา ภาษีทางออม
สงผลลบตออัตราการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจนอยกวาภาษีทางตรง เนื่องจากการจัดเก็บภาษี
เงินไดบุคคลธรรมดาและภาษีเงินไดนิติบุคคลในอัตราสูงจะมีผลใหแรงจูงใจในการทํางานของ
แรงงานและธุรกิจลดนอยลง  
                                                        
1 ตาม พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 กําหนดใหรัฐบาลขาดดุลงบประมาณไดไมเกินรอยละ 20 ของงบประมาณรายจาย
ประจําปและงบเพิ่มเติม รวมกับอีกรอยละ 80 ของงบประมาณรายจายที่ต้ังไวสําหรับชําระคืนตนเงินกู 

2 ภาษีทางออม ไดแก ภาษีมูลคาเพิม่ ภาษีสรรพสามิต และภาษีการคาระหวางประเทศ  
ภาษีทางตรง ไดแก ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา และภาษีเงินไดนิติบุคคล 
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 ในชวง 10 กวาปที่ผานมา รายจายงบประมาณที่เปนภาระผูกพันตางๆ เพ่ิมข้ึน
ถึง 3 เทา และมีแนวโนมเพ่ิมข้ึนตามขอกําหนดในรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะการขยายสวัสดิการ
ตางๆ ตามนโยบายสังคมสวัสดิการ เชน เบ้ียผูสูงอายุ การสมทบกองทุนประกันสังคม การ
สนับสนุนกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ เปนตน ทําใหงบประจํามีสัดสวนสูงข้ึน ขณะที่งบ
ลงทุนมีสัดสวนลดนอยลงไปเปนลําดับ ซึ่งเปนขอจํากัดในการลงทุนพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน
และโลจิสติกสเพ่ือยกระดับความสามารถในการแขงขันของประเทศ  

รูป 3  โครงสรางงบประมาณรายจาย 

         
ที่มา:  เอกสารงบประมาณป 2541 -2554 

ตาราง 1 สัดสวนรายจายผูกพันตองบประมาณ 

ที่มา:  เอกสารงบประมาณป 2541 และ ป 2554 

 ในชวงป 2550-2554 การขยายตัวของงบประมาณรายจายเพิ่มขึ้นมากกวา
การขยายตัวของความสามารถในการจัดเก็บรายไดถึง 2 เทา โดยงบประมาณรายจาย
เพ่ิมข้ึนเฉลี่ยรอยละ 8.8 ตอป ขณะที่รายไดสุทธิของรัฐบาลเพ่ิมข้ึนเฉลี่ยรอยละ 4.2 ตอป   สวน
หนึ่งเปนผลจากการขยายตัวของรายจายดานสวัสดิการและการศึกษาซึ่งมีสดัสวนรวมกันถึงรอย
ละ 45 ของงบประมาณทั้งหมด ซึ่งเพ่ิมข้ึนทั้งจากคนเขามาใชสิทธิ์เพ่ิมข้ึน (eligibility) เชน 
จํานวนแรงงานที่เขาสูระบบสังคมเพ่ิมข้ึน ทําใหภาระที่รัฐตองสมทบเพ่ิมข้ึน  และนโยบายขยาย

สัดสวนรายจายตองบประมาณ (รอยละ) 
 2541 2554 
เงินเดือนและคาจาง  32.6 29.7 
เบี้ยหวัด บําเหน็จ บํานาญ  4.8 4.0 
คารักษาพยาบาลขาราชการ 0.9 3.0 
ภาระดอกเบี้ยและตนเงินกู  4.8 10.2 
เงินอุดหนุน อาทิ กองทุนประกันสังคม  องคกรปกครองทองถ่ิน (อปท.) เบี้ย
ผูสูงอายุ กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ กองทุนใหกูยืมเพื่อการศึกษา  4.5 15.5 

รวม  47.6 62.4 
(พันลานบาท)  409 1,292 
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สิทธิ์ (generosity) เชน การเพ่ิมสวัสดิการเบ้ียยังชีพใหแกผูสูงอายุทุกคนจากเดิมที่เลือกเฉพาะผู
ที่สมควรจะไดรับ  

ตาราง 2 การขยายตัวของรายได รายจาย และ GDP เฉลี่ยตอป (รอยละ) 

2540-2549 2550-2554
งบประมาณรายจาย 4.9 8.8

- รายจายดานสวัสดิการ 1/ 7.0 12.5
- รายจายดานการศึกษา 5.8 11.3
- รายจายดานอ่ืนๆ 2/

(ไมรวมการชําระคืนตนเงินกูและชดใชเงินคงคลัง)
4.5 6.6

รายไดรัฐบาลสุทธิ 4.7 4.2
Nominal GDP 6.3 6.5

2540-2549 2550-2554
งบประมาณรายจาย 4.9 8.8

- รายจายดานสวัสดิการ 1/ 7.0 12.5
- รายจายดานการศึกษา 5.8 11.3
- รายจายดานอ่ืนๆ 2/

(ไมรวมการชําระคืนตนเงินกูและชดใชเงินคงคลัง)
4.5 6.6

รายไดรัฐบาลสุทธิ 4.7 4.2
Nominal GDP 6.3 6.5

การขยายตัวของรายได รายจาย และ GDPเฉล่ียตอป (รอยละ)

หมายเหตุ: 1/ รายจายดานสวัสดิการ หมายถึงรายจายหมวดการสาธารณสุข รายจายหมวดสังคมสงเคราะห 
และรายจายหมวดการเคหะและชุมชน  รวมถึงคารักษาพยาบาลขาราชการ

2/ รายจายดานอื่นๆ  ไดแก รายจายดานเศรษฐกิจ  การบริหารท่ัวไป การปองกันประเทศ การ
รักษาความสงบภายใน การส่ิงแวดลอม การศาสนา วัฒนธรรม และนันทนาการ  

 ความไมสมดุลระหวางรายไดและรายจายดังกลาว ทําใหตองใชนโยบายการคลัง
แบบขาดดุลอยางตอเนื่อง และนอกจากการขาดดุลตามงบประมาณแลว ยังมี ใชเงินนอก
งบประมาณจากการกูเงินเพ่ิมเติมตามพระราชกําหนดใหอํานาจกระทรวงการคลังกูเงินเพ่ือฟนฟู
และเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจ พ.ศ. 2552 ภายใตแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็ง 2555 
ซึ่งทําใหภาระหนี้สาธารณะย่ิงเพ่ิมสูงข้ึน  แมวาปจจุบันยังไมมีปญหาความย่ังยืนทางการคลัง 
แตปญหาโครงสรางทางการคลังขางตนเปนประเด็นสําคัญที่จะสะทอนวาการดําเนินนโยบายการ
คลังในระยะตอไปอาจเปนขอจํากัดในการรองรับวิกฤตที่อาจเกิดข้ึนอีกเมื่อใดก็ไดในอนาคต   

2.2 แนวโนมโครงสรางทางการคลังไทยในอนาคต 

กรอบในการวิเคราะหแนวโนมโครงสรางทางการคลังของไทยจะประมาณการดาน
รายไดและดานรายจาย  ซึ่งจะทําใหทราบถึงขนาดการขาดดุลงบประมาณ สะทอนฐานะการคลัง
และภาระหนี้สาธารณะในอนาคต โดยมีขอสมมติ ดังนี้ 

 ตัวแปรทางเศรษฐกิจมหภาค 

 การขยายตัวทางเศรษฐกิจตามระดับศักยภาพ (Potential GDP growth)  
รอยละ 4.5 ตอป 

 อัตราเงินเฟอรอยละ 2.5  โดยในระยะยาว อัตราเงินเฟอทั่วไปควรจะโนมเขา
หาอัตราเงินเฟอพ้ืนฐาน  อยางไรก็ดี จากสถิติที่ผานมา อัตราเงินเฟอทั่วไปมักจะสูงกวาคากลาง
ของเปาหมายอัตราเงินเฟอพ้ืนฐานซึ่งปจจุบันอยูที่รอยละ 1.75 
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 ตัวแปรทางสังคม ไดแก โครงสรางประชากร จากการคาดประมาณประชากรของ
ประเทศไทย 2543-2573 โดยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
พบวา อีก 20 ปขางหนา จํานวนประชากรผูสูงอายุ (อายุ 60 ปข้ึนไป) จะมีจํานวนเพ่ิมข้ึน 2.2 
เทา ขณะที่จํานวนประชากรวัยแรงงาน (อายุ 15-60 ป) จะมีแนวโนมลดลง และจํานวน
ประชากรวัยเด็ก (อายุ 0-14 ป) จะลดลงเหลือเพียงรอยละ 70 ของจํานวนประชากรวัยเด็กใน
ปจจุบัน ทั้งนี้ การเปลี่ยนแปลงโครงสรางประชากรดังกลาวจะสงผลตอโครงสรางรายไดและ
รายจายภาครัฐ ดานรายไดจะจัดเก็บไดนอยลงจากประชากรวัยแรงงานที่ลดลงแตจะถูกชดเชย
ดวยศักยภาพการผลิต (Productivity) ของแรงงานที่สูงข้ึน ขณะที่ภาระการใชจายของภาครัฐ
ดานสวัสดิการมีแนวโนมสูงข้ึนจากคาใชจายดานสาธารณสุขและการดูแลผูสูงอายุในอนาคต 

รูป 4 การคาดการณประชากรของประเทศไทย 
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ที่มา: การคาดประมาณประชากรของประเทศไทย, สศช. ,2550  

 ดานรายได ประมาณการการจัดเก็บรายไดเปนรายภาษีจากสมการแบบ Ordinary 
Least Square  โดยภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาจะข้ึนกับกําลังแรงงานซึ่งเปลี่ยนแปลงไปตาม
โครงสรางประชากร และศักยภาพการผลิต (Productivity) ซึ่งควรมีแนวโนมเพ่ิมข้ึนเพ่ือใหการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจเปนไปตามระดับศักยภาพ ขณะที่ภาษีและรายไดอ่ืนๆ ไดแก ภาษีเงินได
นิติบุคคล ภาษีมูลคาเพ่ิม ภาษีสรรพสามิต และรายไดทั้งภาษีและมิใชภาษีอ่ืนๆ จะข้ึนกับการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจ ทั้งนี้ ภาษีสรรพสามิตและรายไดทั้งภาษีและมิใชภาษีอ่ืนๆ จะใชชวงการ
ประมาณการที่นอยกวาภาษีรายการอ่ืนเนื่องจากในชวงที่ผานมามีการเปลี่ยนแปลงอัตราภาษี
คอนขางมาก จากการปรับอัตราภาษีสรรพสามิตเพ่ือลดพฤติกรรมการใชจายในสินคาทําลาย
สุขภาพ อาทิ สุรา ยาสูบ และการปรับอัตราภาษีสรรพสามิตน้ํามันและรถยนตเพ่ือเปลี่ยน
พฤติกรรมผูบริโภคใหใชสินคาที่ประหยัดพลังงานมากข้ึน รวมทั้งการปรับอัตราภาษีนําเขาและ
สงออกที่มีแนวโนมลดลงตามการเปดเสรีทางการคา 
 

ลานคน 
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ตาราง 3 ผลการประมาณการรายไดจากสมการในรูป dlog 
 PIT CIT VAT Excise Other Rev. 
RPro(-1) 1.73     
 (3.18)***     
Labor(-1) 2.16     
 (4.43)***     
NGDP   1.62 0.87 0.66 0.62 
  (3.58)*** (2.84)** (2.65)** (2.07)* 
ชวงเวลาที่ใช 2534-2552 2534-2552 2534-2552 2538-2552 2538-2552 

 หมายเหตุ: * , ** , *** ระดับความเช่ือมั่นทีร่อยละ 90 , 95 และ 99 ตามลําดับ 

PIT  = ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา (Personal Income Tax) 
CIT = ภาษีเงินไดนิติบุคคล (Corporate Income Tax)  
VAT  = ภาษีมูลคาเพ่ิม (Value Added Tax) 
Excise  = ภาษีสรรพสามิต (Excise Tax) 
Other Rev. = ภาษี และรายไดรัฐอ่ืนๆ ที่มิใช PIT CIT VAT และ Excise 
RPro.  = ศักยภาพการผลิตของแรงงานที่แทจริง (Real Productivity) 
Labor  = กําลังแรงงาน (Labor Force) 
NGDP  = ผลิตภัณฑประชาชาติเบ้ืองตน ณ ราคาปปจจุบัน (Nominal Gross 

Domestic Product) 

ผลการประมาณการรายไดภาครัฐจากสมการดังกลาว เมื่อนํามาคํานวณหา  
Buoyancy3 ของรายไดจัดเก็บทั้งหมดจะไดคาอยูระหวาง 1.0 - 1.3  

 ดานรายจาย ประมาณการโดยมีขอสมมติตามประเภทรายจาย ดังนี้ 

  รายจายหมวดเงินเดือนและคาตอบแทนเพ่ิมข้ึนรอยละ 6.5 ตอป และปรับ
โครงสรางเงินเดือนอีกรอยละ 4 ทุก 5 ป ซึ่งเมื่อคํานวณคาเฉลี่ยของอัตราการเพ่ิมเงินเดือนตอป
แลว จะใกลเคียงกับคาเฉลี่ยในชวงป 2540-2552 ที่ขยายตัวรอยละ 6.9 ตอป  

 รายจายหมวดซื้อสินคาและบริการเพ่ิมข้ึนรอยละ 7.0 ตอป เทากับคาเฉลี่ย
ในชวงป 2540-2552  

 รายจายเงินอุดหนุน เพ่ือใหรายไดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเทากับ 
รอยละ 26.2 ของรายไดรัฐบาลในปงบประมาณ 2554 ตามเอกสารงบประมาณ และเพ่ิมข้ึนทุกป
รอยละ 0.1 ตอป ตามการกระจายอํานาจการปกครองสูทองถิ่น 

 รายจายชําระคืนตนเงินกู รอยละ 3 ของงบประมาณ 

                                                        
3 Buoyancy คืออัตราการขยายตัวของการจัดเก็บรายไดภาครัฐตออัตราการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 
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 อัตราดอกเบ้ีย เทากับผลตอบแทนพันธบัตรระยะ 10 ป 

 รายจายลงทุน เพ่ิมข้ึนรอยละ 5 ตอปในรูป real term เพ่ือพัฒนาโครงสราง
พ้ืนฐานของประเทศ ซึ่งจะทําใหสัดสวนรายจายลงทุนอยูที่รอยละ 18 – 20 ของงบประมาณใน
แตละป และครอบคลุมโครงการลงทุนขนาดใหญที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติแลวและอยูระหวางการ
พิจารณาอนุมัติทั้งหมด ซึ่งใชแหลงเงินจากงบประมาณประมาณรอยละ 30 ของวงเงินลงทุน
ทั้งหมด 

ตาราง 4 โครงการลงทุนขนาดใหญท่ี ครม. อนุมัติแลวและอยูระหวางการพิจารณาอนุมัติ 

สาขา วงเงินลงทุน สะสมถึง
ปี 2552 ปี 2553 ปี 2554 ปี 2555 ปี 2556 ปี 2557 ปี 2558 รวม

ขนสง 1,063,324          186,559    44,467    97,074  155,868  183,770   129,500     86,982       884,220 
   ทางบก 795,873 105,191    30,040    82,732  118,332  136,714   101,953    58,808      633,769 
     -ระบบราง 216,238 33,721      1,094    25,270    44,515    59,567    37,631    14,440      216,238 
     -ระบบรถไฟฟ า 296,419 6,165    12,574    47,373    60,507    63,770    57,965    38,011      286,366 
     -ถนน 283,216 65,304    16,372    10,088    13,310    13,377      6,357      6,357      131,166 
   ทางนํ้า 15,899 425        455     1,570     2,963     1,623      1,623      1,623       10,283 
   ทางอากาศ 251,553 80,943    13,972    12,773    34,572    45,432    25,924    26,550      240,168 
พลังงาน 261,717            10,062    11,918    24,183    50,120    64,924     45,012     33,573       239,792 
ส่ือสาร 52,627                 -      12,943    20,442    12,772      3,378       1,591       1,413         52,540 
สาธารณูปการ 8,696                 -        1,458      1,611      1,881      2,635       1,111            -             8,696 
การจัดการทรัพยากรน้ํา 61,909            22,391      2,659      5,937    10,590      7,742       4,451       3,560         57,332 
รวมทั้งส้ิน 1,448,273 219,013    73,446 149,248 231,231  262,450   181,666  125,528    1,242,580 

หนวย: ลานบาท

 
  ที่มา: เอกสารการประชุมคณะรัฐมนตรีเศรษฐกิจ 

 รายจายดานสวัสดิการ ไดแยกการประมาณการรายจายดานสวัสดิการที่
เก่ียวของกับการเปลี่ยนแปลงตามโครงสรางประชากร ดังนี้ 

 กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ  งบเหมาจายรายหัวเพ่ิมข้ึนรอยละ 
6.6 ตอป เทากับคาเฉลี่ย 3 ปยอนหลัง และปรับเพ่ิมตามคารักษาพยาบาลที่สูงข้ึนตาม
โครงสรางอายุประชากร4 

                                                        
4 จากขอมูลสํารวจตนทุนคารักษาพยาบาลของ  U.S. Department of Health and Human Services พบวา คารักษาพยาบาล
จะสูงข้ึนตามอายุประชากรที่สูงข้ึน  

กลุมอาย ุ

คาใชจายรักษาพยาบาล 
เฉลี่ยตอคน  

(ดอลลาร สรอ.) 

คาใชจายท่ีเพิ่มขึ้น  
เมื่อเทียบกับชวงอายุกอนหนา 

(รอยละ) 
< 5 1,245  
5-17 1,108 -11.0 
18-24 1,282 15.7 
25-44 2,277 77.6 
45-64 4,647 104.1 
>64 8,647 86.1 

ท่ีมา: Key Information on Health Care Costs and Their Impact, 2007 
ที่มา: Key Information on Health Care Costs and Their Impact, 2007 
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 เบ้ียผูสูงอายุ ในป 2552 จํานวนผูสูงอายุที่มาใชสิทธิ์มีประมาณรอยละ 70 
ของผูสูงอายุทั้งหมด และสมมติใหทยอยเพ่ิมข้ึนเปนรอยละ 90 อีก 8 ป โดยใหมีจํานวนผูสูงอายุ
ที่มาใชสิทธิ์สูงสุดที่รอยละ 90 ของจํานวนผูสูงอายุทั้งหมดจนถึงป 2573 และกําหนดใหเบ้ีย
ผูสูงอายุ 500 บาทตอคนตอเดือน หรือ 6,000 บาทตอคนตอป และเพ่ิมข้ึนทุก 5 ปตามคาครอง
ชีพที่สูงข้ึน โดยเพ่ิมข้ึนครั้งละ 100 บาทตอคนตอเดือน 

 บําเหน็จ บํานาญ ขาราชการ จํานวนขาราชการบํานาญเพ่ิมข้ึนตาม
โครงสรางขาราชการที่จะเกษียณในแตละป  และรายจายบําเหน็จบํานาญรอยละ 50 ปรับเพ่ิม
ตามเงินเดือนขาราชการทุกป และอีกรอยละ 50 เพ่ิมข้ึนตามการปรับโครงสรางเงินเดือน
ขาราชการทุก 5 ป 

 คารักษาพยาบาลขาราชการ จํานวนขาราชการและขาราชการเกษียณ
เปลี่ยนแปลงตามโครงสรางประชากร และคาใชจายตอคนเพ่ิมข้ึนรอยละ 10 ตอป ซึ่งนอยกวา
คาเฉลี่ยในอดีตที่เพ่ิมข้ึนมากกวารอยละ 20 ตอป เนื่องจากในป 2553 นี้ ภาครัฐมีนโยบายการ
ควบคุมคารักษาพยาบาลที่เขมงวดมากข้ึน 

 กองทุนประกันสังคม ในป 2552 จํานวนผูประกันตนมีจํานวน 9.7 ลาน
คน หรือคิดเปนรอยละ 25.6 ของผูมีงานทําทั้งหมด และเพ่ิมข้ึนรอยละ 0.5 ทุกปตามคาเฉลี่ย
ของการเพ่ิมข้ึนในชวง 10 ปที่ผานมา ขณะที่รัฐสมทบเฉลี่ยตอคนเพ่ิมข้ึนตามคาจางที่เพ่ิมตาม
อัตราเงินเฟอและศักยภาพการผลิตของแรงงาน (Labor Productivity) 

 กองทุนการออมแหงชาติ  สมมติใหเริ่มมีผลบังคับใชตั้งแตป 2555 โดยมี
แรงงานนอกระบบที่เขามาใชสิทธิ์ปแรกรอยละ 20 และเพ่ิมข้ึนรอยละ 10 ตอป โดยมีแรงงาน
นอกระบบที่เขามาใชสิทธิ์สูงสุดที่รอยละ 80 ขณะที่รัฐสมทบตามอายุ ดังนี้ 
 - ผูออมอายุต่ํากวา 20 ป รัฐไมจายสมทบ 
 - ผูออมอายุ 20-30 ป รัฐจายสมทบเดือนละ 50 บาท 
 - ผูออมอายุมากกวา 30-50 ป รัฐจายสมทบเดือนละ 80 บาท 
 - ผูออมอายุมากกวา 50-60 ป รัฐจายสมทบเดือนละ 100 บาท 
 ทั้งนี้ การสมทบดังกลาวจะใชงบประมาณสูงสุดประมาณ 20,000 ลาน
บาทตอป 

 รวมภาระเพ่ิมเติมจากกิจกรรมก่ึงการคลังในงบประมาณรายจายประจําปแลว 
(รายละเอียดภาระเพ่ิมเติมตาม Box1: ภาระเพ่ิมเติมจากกิจกรรมก่ึงการคลัง) 

จากขอสมมติและประมาณการดานรายไดและรายจายขางตน พบวา รายไดจัดเก็บ
เพ่ิมข้ึนไมทันกับรายจายที่เพ่ิมข้ึน เนื่องจากภาระผูกพันทางการคลังและรายจายดานสวัสดิการ
ตางๆ ที่มีแนวโนมสูงข้ึนตามโครงสรางประชากรที่จะมีผูสูงอายุมากข้ึนในอนาคต ทําใหตอง
ดําเนินนโยบายขาดดุลงบประมาณอยางตอเนื่องและยาวนาน ยากที่จะกลับไปสูสมดุลหากรัฐไม
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เพ่ิมความสามารถในการจัดเก็บรายไดหรือลดรายจายที่ไมจําเปนลง ซึ่งจะนําไปสูภาระหนี้
สาธารณะที่เพ่ิมข้ึนและอยูในระดับสูงอยางตอเนื่อง โนมนําไปสูปญหาความย่ังยืนทางการคลัง 

รูป 5 ประมาณการรายได รายจาย ดุลงบประมาณ และหนี้สาธารณะตอ GDP กรณีฐาน 
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ที่มา: คํานวณโดยผูวิจัย 

ระดับหนี้สาธารณะที่สูงและปญหาโครงสรางทางการคลังขางตนอาจทําใหการ
ดําเนินนโยบายการคลังในระยะตอไปมีขอจํากัดซึ่งเปนความเสี่ยงตอความสามารถในการรองรับ
วิกฤตเศรษฐกิจในอนาคตที่อาจเกิดข้ึนไดจากปจจัยดานเศรษฐกิจโลกที่มีการเปลี่ยนแปลงเร็ว
และมีความผันผวนมากข้ึน ทั้งนี้ เมื่อวิเคราะหความออนไหว (Sensitivity Analysis) ของการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจตอระดับหนี้สาธารณะ โดยหากการขยายตัวทางเศรษฐกิจต่ํากวาขอ
สมมติรอยละ 1 ตลอดชวงการประมาณการ จะทําใหระดับหนี้สาธารณะตอ GDP เพ่ิมข้ึนอยาง
ตอเนื่องไปถึงรอยละ 86.7 ในป 2573 

นอกจากนี้ หนี้สาธารณะที่อยูในระดับสูงอาจสงผลทางลบตอการสะสมทุนและการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในระยะยาว ผานชองทางตนทุนทางการเงิน (อัตราดอกเบ้ีย) ที่สูงข้ึน 
และอาจมีการจัดเก็บภาษีในอัตราที่เรงข้ึนอยางมากในอนาคตเพ่ือบรรเทาปญหาหนี้สาธารณะที่
อยูในระดับสูง ซึ่งจะกอใหเกิดการบิดเบือนกลไกตลาด อยางเชนประเทศพัฒนาแลวในปจจุบันที่

-6%

-5%

-4%

-3%

-2%

-1%

0%

1%

2%

3%

FY
 2

54
8

FY
 2

55
0

FY
 2

55
2

FY
 2

55
4

FY
 2

55
6

FY
 2

55
8

FY
 2

56
0

FY
 2

56
2

FY
 2

56
4

FY
 2

56
6

FY
 2

56
8

FY
 2

57
0

FY
 2

57
2

ดุลเงินสด (% of NGDP) ดุลเบื้องตน (% of NGDP)

รวมเงินก ู ไทยเขมแข็ง

รอยละตอ GDP ดุลงบประมาณ



 12 

มีภาระหนี้สูงจากการขาดดุลงบประมาณและภาระคาใชจายผูสูงอายุ ทําใหเกิดความเสี่ยงตอ
ฐานะการคลังอยางมีนัยสําคัญ และมีความจําเปนที่จะตองดําเนินนโยบายการคลังอยางเขมงวด
เพ่ือลดปญหาหนี้สาธารณะ (Stephen Cecchetti,2010) 
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Box1: ภาระเพิ่มเติมจากกิจกรรมก่ึงการคลัง 

 นับตั้งแตการศึกษาของ ทรงธรรม บุญยวรรณ และฐิติมา (2550) ที่ไดศึกษาภาระการ
คลังจากกิจกรรมนอกงบประมาณที่เกิดข้ึนจากการดําเนินนโยบายประชานิยมและการใช
นโยบายก่ึงการคลังตอความย่ังยืนทางการคลังในระยะปานกลาง  จนถึงปจจุบัน ภาระเพ่ิมเติม
จากกิจกรรมก่ึงการคลังตามการศึกษาขางตนก็ยังไมไดรับการแกไขอยางเปนรูปธรรมมากนัก 
และมีจํานวนเพ่ิมข้ึนจากการนโยบายกระตุนเศรษฐกิจในชวงที่ประเทศไทยไดรับผลกระทบจาก
วิกฤตเศรษฐกิจโลก ซึ่งภาระเพ่ิมเติมที่ยังมีอยูในปจจุบัน ที่สําคัญ มีดังนี้ 

ตาราง 5 ภาระเพ่ิมเติมจากการดําเนินนโยบายก่ึงการคลัง 
      หนวย: ลานบาท 

  2554 2555 2556 2557 2558 2559 2560 - 64 
 (ปละ) 

2565 - 68 
 (ปละ) 

เพ่ิมทุน SFIs  (16,000)   6,000        
มาตรการชวยเหลือคาครองชีพ  (20,000)   5,000    5,000   5,000    5,000     
บานเอื้ออาทร    2,300   2,000    1,800    1,600    1,400     
ชดเชยขาดทุนสะสม  ขสมก.  รฟท. (120,000) 10,000  10,000  10,000  10,000  10,000  10,000 5,000 
ชดเชย ธกส. (93,000) 20,500  18,500  18,000  18,000  18,000    
ชดเชยรัฐวิสาหกิจเพ่ือใหบริการสาธารณะ (6,600)  6,600        
รวม (ลานบาท) (253,300) 60,100  35,300  34,600  34,400  28,000  10,000 5,000 
หมายเหตุ: ตัวเลขในวงเล็บ คือ ภาระท่ีเกิดกอนป 2554 แตกระบวนการจัดทําไดเสร็จส้ินไปแลว จึงยกยอดไปต้ังงบในปถัดๆ ไป 
ท่ีมา: คํานวณโดยผูวิจัย 

 การเพิ่มทุนสถาบันการเงินเฉพาะกิจ (SFIs) ณ เดือน พฤษภาคม 2553 
สถาบันการเงินเฉพาะกิจ(SFIs) มี NPL ทั้งหมด 162.0 พันลานบาท  หรือประมาณรอยละ 6 
ของยอดสินเชื่อคงคางทั้งหมดของ SFIs  สมมติใหมียอดเสียหาย (expected loss) ที่รัฐตองเขา
ไปชวยเพ่ิมทุนรอยละ 10 (ประมาณ 16,000 ลานบาท) และที่เหลือ SFIs สามารถระดมทุนได
เองจากการออกผลิตภัณฑเงินฝากและการขายทอดตลาดหลักประกัน  

 มาตรการชวยเหลือคาครองชีพ รัฐบาลใชมาตรการนี้เพ่ือบรรเทาภาระ
คาใชจายของประชาชนตั้งแตวันที่ 1 สิงหาคม 2551 และขยายระยะเวลาพรอมๆ กับการทยอย
ลดการใหความชวยเหลือเรื่อยมาจนถึง 31 ธันวาคม 2553 ซึ่งเหลือเพียงมาตรการชะลอการ
ปรับราคากาซ LPG อุดหนุนคาไฟฟา คารถเมล และคารถไฟชั้น 3  

 มาตรการฯ ดังกลาว ทําใหตองใชงบประมาณเพ่ือชดเชยรายไดที่สูญเสียไป
จากการดําเนินการตามมาตรการฯ (ไมรวม Tax loss จากการลดอัตราภาษีสรรพสามิตน้ํามัน
และการชะลอการข้ึนราคากาซ LPG ที่กองทุนน้ํามันรับภาระ) ใหกับรัฐวิสาหกิจ ไดแก การ
ไฟฟานครหลวง การไฟฟาสวนภูมิภาค การประปานครหลวง การประปาสวนภูมิภาค องคการ
ขนสงมวลชนกรุงเทพ และการรถไฟแหงประเทศไทย ปละประมาณ 27,000 ลานบาท อยางไรก็
ตาม งบประมาณรายจายที่มีจํากัดทําใหรัฐบาลชดเชยใหกับรัฐวิสาหกิจไดเพียงบางสวนจากงบ
เพ่ิมเติมและงบกลางปงบประมาณ 2552 งบประมาณป 2553-2554 และสวนที่ เหลือ 
คณะรัฐมนตรีไดอนุมัติใหรัฐวิสาหกิจขางตนกูในประเทศเพ่ือชดเชยรายไดที่สูญเสียไปจาก
มาตรการดังกลาว โดยคาดวาในปงบประมาณ 2554 จะมียอดคงคางทั้งที่จะตองชดเชยและตอง
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ชําระคืนหนี้เงินกูแทนรัฐวิสาหกิจรวม 20,000 ลานบาท ซึ่งสมมติวารัฐทยอยชําระคืนปละ 5,000 
ลานบาท 

ตาราง 6 มาตรการลดภาระคาครองชีพของประชาชนต้ังแต 1 สิงหาคม 2551 – 31 ธันวาคม 2553 
มาตรการ 6 มาตรการ 

1 ส.ค.51-31 ม.ค.52
5 มาตรการ

1 ก.พ.52-31 ธ.ค.52
5 มาตรการ 

1 ม.ค.53-31 มี.ค.53
4 มาตรการ 

1 เม.ย.53-31 ธ.ค.53 
1.  ลดอัตราภาษี

สรรพสามิตน้ําม ัน
 - ดีเซล   2.3 บาท/ลิตร
 - ไบโอดีเซล  2.1 บาท/ลิตร 
 - แกสโซฮอล 91, 95, E-20  3.3 

บาท/ลิตร

ยกเลิก - -

2.  ชะลอการปร ับราคา 
LPG

ชะลอการปร ับราคา LPG
ในภาคคร ัวเรือน

คงเดิม คงเดิม คงเดิม

3.  ลดคาใชจาย
น้ําประปา

 ผูใชน้ํา(ท่ีอยูอาศัย) ไมเกิน 
50 ลบ.ม.ตอเดือน 

 ผูใชน้ํา (ที่อยูอาศ ัย) ไมเกิน 
30 ลบ.ม.ตอเดือน 

ผูใชน้ํา (ท่ีอยูอาศัย) ไมเกิน  
20 ลบ.ม.ตอเดือน 

ยกเลิก

4.  ลดคาใชจายไฟฟ า
 

-  ใชไฟฟ า < 80 ยูนิตตอเดือน
   ไมตองจายคาไฟฟ า
-  ใชไฟฟ า 80 - 150 ยูนิตตอเดือน
   จายคาไฟฟ าเพียงครึ่งราคา

-  ใชไฟฟ า < 90 ยูนิตตอเดือน  
ไมตองจายคาไฟฟ า

คงเดิม คงเดิม

5.  ลดคาใชจายเดินทาง
โดยรถโดยสารประจํา
ทาง

เฉพาะรถเมลธรรมดาของ ขสมก. 
จํานวน 800 คัน 73 เสนทาง

คงเดิม คงเดิม คงเดิม

6. ลดคาใชจายเดินทาง
โดยรถไฟชั ้ น 3 

ลดคาใชจายเดินทางโดยรถไฟชั้น 3 คงเดิม คงเดิม คงเดิม

 
ที่มา: รวบรวมโดยผูวิจัย 

 โครงการบานเอ้ืออาทร การเคหะแหงชาติ (กคช.) ประสบผลขาดทุนจาก
การดําเนินโครงการฯ จึงไดมีการปรับลดจํานวนหนวยกอสรางจากแผนเริ่มแรก 600,000 หนวย  
เหลือ  281,556 หนวย ตาม มติ ครม. วันที่ 30 มิถุนายน 2552 ตามแผนปรับโครงสรางการ
บริหารจัดการเพ่ือพลิกฟนฐานะการเงิน โดย กคช. มีการใชเงินกูในการลงทุน 95,390 ลานบาท  
และคาดวา ณ สิ้นป 2553 จะยังมีภาระหนี้คงเหลืออีกกวา 50,000 ลานบาท โดยยังมีหนวยที่ยัง
รอการขายอยูอีกประมาณ 50,000 หนวย ทําให กคช. มีภาระดอกเบ้ียที่รัฐตองเขามาชดเชยอีก
ประมาณปละ 1,400-2,300 ลานบาท จนกวาจะทยอยขายไดหมดและมีรายไดเพียงพอที่จะ
บริหารหนี้เองได ซึ่งคาดวาจะใชเวลาอยางนอย 5 ป ทั้งนี้ กคช. อยูระหวางการจัดทําแผนการ
พลิกฟนโครงการบานเอ้ืออาทรเพ่ือใหฐานะการเงินของ กคช. กลับมาเขมแข็งโดยเร็ว  

 การชดเชยขาดทุนสะสมใหกับองคการขนสงมวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) 
ซึ่งขาดทุนสะสมประมาณ 70,000 ลานบาท โดยรัฐทยอยชดเชยปละ 5,000 ลานบาท และการ
รถไฟแหงประเทศไทย (รฟท.) ซึ่งขาดทุนสะสมประมาณ 50,000 ลานบาท โดยรัฐทยอย
ชดเชยปละ 5,000 ลานบาท ทั้งนี้ สมมติวารัฐวิสาหกิจทั้ง 2 แหงมีมาตรการฟนฟูฐานะการเงิน
และไมขาดทุนสะสมเพ่ิมอีก 

 การชดเชยใหกับธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร (ธกส.) 
ในโครงการจํานําพืชผลการเกษตรจํานวน 91,000 ลานบาท ซึ่งไดดําเนินการมาตั้งแตป 2547 
และกระทรวงการคลังมีนโยบายที่จะจายชําระคืนหนี้ภายใน 5 ป และโครงการพักชําระหนี้
เกษตรกรจํานวน 2,000 ลานบาท ซึ่งสมมติวาจะเริ่มชําระคืนไดภายในป 2555 

 ชดเชยรัฐวิสาหกิจเพื่อใหบริการสาธารณะ (Public Service Obligation: 
PSO) สําหรับ ขสมก. และ รฟท. ซึ่งมียอดคางชําระในป 2553 รวมประมาณ 6,600 ลานบาท 
ซึ่งคาดวาจะจัดสรรงบประมาณชําระคืนในป 2555 ทั้งหมด 
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3.   เจาะลกึความเปนไปไดในการเพิ่มรายไดภาษี  

ตามที่ไดกลาวมาแลวขางตนวา  โครงสรางทางการคลังของไทยในปจจุบัน มีการพ่ึงพา
ภาษบีางประเภทมากเกินไป อาทิ ภาษีนิติบุคคลและภาษมีูลคาเพ่ิม ที่มีความผันผวนตามภาวะ
เศรษฐกิจ  กอปรกับอัตราการเพ่ิมข้ึนของรายไดภาษีอยูในระดับต่ําเมื่อเปรียบเทียบกับรายได
ตอหัวของคนไทยที่ปรับเพ่ิมข้ึน  แตการใชจายภาครัฐกลับมีแนวโนมเพ่ิมข้ึนตามรายจายประจํา
ที่มีภาระผูกพันในสัดสวนที่สูงและรายจายสวัสดิการทางสังคมที่มีแนวโนมเพ่ิมข้ึนตามโครงสราง
ประชากรที่มีการเปลี่ยนแปลง  ขณะที่รัฐยังคงตองการรักษาสัดสวนรายจายลงทุนเพ่ือสนับสนุน
การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศ จึงเปนคําถามที่สําคัญวา ความเปนไปไดในการเพ่ิม
รายไดภาษีของไทย ควรเปนอยางไร   

3.1 วิเคราะหแนวทางการเพิ่มรายไดภาษี ในภาพรวม 

จากการศึกษาของธนาคารโลกในป 25515 พบวา หากพิจารณาตามโครงสรางทาง
เศรษฐกิจของไทย6 ในชวงป 2542-2546 ประเทศไทยควรจัดเก็บภาษีไดรอยละ 21.35 ของ 
GDP  แตประเทศไทยจัดเก็บจริงไดเพียงรอยละ 16.20 ของ GDP  มีผลใหประสิทธิภาพของ
การจัดเก็บภาษี (Tax effort)7 ในชวงเวลาดังกลาวอยูที ่0.76  ซึ่งถือวาอยูในระดับที่ต่ําเมื่อเทียบ
กับคาเฉลี่ยของประเทศในกลุมกําลังพัฒนาที่ 0.90 และประเทศพัฒนาแลวที่ 1.08     

ตาราง 7  ประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษี 2542-2546 

 

                                                        
5 Expanding Taxable Capacity and Reading Revenue Potential, World Bank, March.,  2008  
6 Predicted Tax = f (GDP, Population growth, Agricultural Value added, Trade openness,  Corruption index) 
7 Tax effort คํานวณจากสัดสวนของ Actual tax collection to GDP / Predicted tax to GDP  

ประเทศ รายไดภาษี 
ตอ  GDP 
(รอยละ) 

ภาษีท่ีควรจัดเก็บได 
ตอ GDP 
(รอยละ) 

ประสิทธิภาพในการ
จัดเก็บภาษี 
 (Tax Effort) 

ฝรั่งเศส 40.99 25.95 1.58 
เยอรมัน 28.76 29.16 0.99 
อิตาลี 36.17 26.23 1.38 

อังกฤษ 35.53 29.09 1.23 
เกาหลี 18.18 23.61 0.77 
ฮังการี 34.85 28.53 1.22 

อินโดนีเซีย 13.41 15.61 0.86 
จีน 7.49 17.29 0.43 

ไทย 16.20 21.35 0.76 
ประเทศกําลังพัฒนา 17.65 19.97 0.86 
ประเทศพัฒนาแลว 28.98 26.93 1.08 
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ทั้งนี้ หากใชสมการที่ศึกษาจากบทความของธนาคารโลกขางตน คํานวณหาภาษีที่
ควรจัดเก็บไดของไทยระหวางป 2547-2551 ตามโครงสรางทางเศรษฐกิจของไทยพบวาควร
เปนรอยละ 22.9 ของ GDP แตในชวงเวลาดังกลาวไทยจัดเก็บภาษีไดเพียงรอยละ 18.3 ของ 
GDP เทานั้น  สะทอนวาประเทศไทยยังสามารถจัดเก็บภาษีไดอีกรอยละ 4.6 ของ GDP  คิด
เปนประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษทีี่ 0.80     จึงอาจกลาวไดวาประเทศไทยยังมีศักยภาพในการ
เพ่ิมรายไดดวยการปฏิรูปโครงสรางภาษีและคําถามที่สําคัญคือทําไดอยางไร   

3.2  วิเคราะหแนวทางการเพิ่มรายไดภาษี  

เพ่ือตอบคําถามสําหรับแนวทางในการเพ่ิมรายไดภาษีจากการปฏิรูปโครงสราง
ภาษีของไทย  การศึกษาจึงได คํานึงถึงแนวทางในการพิจารณาใน 3 ประเด็น คือ 1) 
ประสิทธิภาพการจัดเก็บ 2) การขยายฐานภาษี และ 3) การเพ่ิมอัตราภาษี เปนสําคัญ  โดยจะ
ทําการศึกษาแนวทางดังกลาวสําหรับภาษีมูลคาเพ่ิม ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา และภาษีเงินได
นิติบุคคล รวมถึงวิเคราะหภาษีที่จะอาจเพ่ิมข้ึนไดหากมีการบังคับใชภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง 
ซึ่งจะชวยลดภาระเงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลาง และทําใหรัฐบาลกลางมีงบประมาณใชจายเพ่ือ
พัฒนาเศรษฐกิจดานอ่ืนไดเพ่ิมข้ึน 

3.2.1 ภาษีมูลคาเพิ่ม  

ภาษีมูลคาเพ่ิม (VAT) เปนภาษีทางออม  สําหรับในประเทศไทยเริ่มใชเมื่อป
พ.ศ. 2535 ตามความเหมาะสมของโครงสรางทางเศรษฐกิจไทยที่เปลี่ยนแปลง และลดความ
ซ้ําซอนของระบบภาษีการคาในสมัยนั้น โดยเปนภาษีอัตราเดียว แตหากตองการเก็บภาษีใน
สินคาบางชนิดที่สูงกวาอัตราภาษีมูลคาเพ่ิมจึงจะเก็บเปนภาษีสรรพสามิตเพ่ิมเติมจาก
ภาษีมูลคาเพ่ิม ปจจุบันภาษีทางออมมีความสําคัญตอรายไดภาษีรวมของไทยเปนโดยมีสัดสวน
เปนลําดับหนึ่งสูงถึงรอยละ 26 ของรายไดภาษี   แนวทางในการเพ่ิมรายไดภาษีมูลคาเพ่ิม
สามารถวิเคราะหได ดังนี้    

การเพิ่มประสิทธิภาพการจัดเก็บ VAT ของไทย 

ประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี VAT หากพิจารณาจากอัตราภาษีที่แทจริง  
(Effective Tax Rate: ETR) 8 พบวา ETR ของประเทศไทยเฉลี่ยตั้งแตป 2537-2552 อยูที่รอยละ 
5.5  ซึ่งถือวาอยูในระดับที่สูงใกลเคียงกับอัตราการจัดเก็บภาษีมูลคาเพ่ิมในปจจุบันที่รอยละ 7                   

นอกจากนี้ หากพิจารณา VAT C-efficiency9 พบวา C-efficiency ของ
ประเทศไทยเฉลี่ยตั้งแตป 2537-2552 อยูที่รอยละ 68.4   ทั้งนี้ หากเปรียบเทียบกับตางประเทศ
ในป 2549  C-efficiency ของไทยอยูที่รอยละ 73.7   ซึ่งอยูในระดับสูงเมื่อเปรียบเทียบกับ
ประเทศทั้งในกลุมกําลังพัฒนาซึ่งมีคา C- efficiency อยูที่รอยละ 50 และประเทศพัฒนาแลวอยูที่
                                                        
8 Effective tax rate= VAT revenue/ Total consumption 
9 VAT C-efficiency =  VAT revenue/ VAT rate* total consumption  
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รอยละ 51  สะทอนใหเห็นถึงประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษี VAT ของประเทศไทยอยูในเกณฑดีและ
ไมมีปญหาในการจัดเก็บ  

รูป 6 ประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษีมูลคาเพ่ิม ป 2536-2552 
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   ที่มา: คํานวณโดยผูวิจัย 
 

การขยายฐานภาษ ี

ศักยภาพของภาษี VAT ที่รัฐควรจัดเก็บไดจริง (VAT Potential) ซึ่งคํานวณ
จาก   B = ฐานการบริโภครวมของประเทศ (Total consumption) คูณดวยอัตราภาษี t ที่รัฐ
จัดเก็บ คือ รอยละ 7                  
                   
                   

เมื่อเปรียบเทียบกับรายไดภาษี VAT ที่รัฐจัดเก็บไดจริงพบวาชองวางภาษี 
(VAT GAP) ระหวางศักยภาพของภาษี VAT และรายไดภาษี VAT ที่จัดเก็บไดจริง มีขนาด
คอนขางแคบ ดังรูป 7 

รูป 7 เปรียบเทียบศักยภาพการจัดเก็บภาษีมูลคาเพ่ิม 
และภาษีมูลคาเพ่ิมท่ีจัดเก็บไดจริง 
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VAT GAP ที่แคบสะทอนวาฐานภาษี VAT กวางอยูแลว   ซึ่ง VAT GAP นี้ 
สวนหนึ่งมาจากการยกเวนภาษภีาษีมูลคาเพ่ิมในสินคาและบริการบางประเภท อาทิ   

1)  การขายสินคาที่เก่ียวของทางการเกษตร    
2)  การขายหนังสือพิมพ นิตยสาร และตําราเรียน   
3)  การขายสินคาใหการสาธารณกุศล การใหบริการการศึกษา  หองสมุด   
4)  การใหการรักษาพยาบาล   
5)  การใหบริการเชาอสังหาริมทรัพย การใหบริการของภาครัฐ   
6)  การใหบริการวิจัย บริการทางวิชาการ 

ทั้งนี้เพ่ือเปนการชวยเหลือผูมีรายไดนอยและเปนการบริการทางสังคม  
ดังนั้นการขยายฐานภาษีมูลคาเพ่ิมคงทําไดยาก  เนื่องจากรัฐบาลตองคํานึงถึงประเด็น
ผลกระทบตอผูมีรายไดนอยและความเหลื่อมล้ําของรายไดดวย 

การเพิ่มอัตราภาษี VAT  

อัตราภาษี VAT ของไทยอยูในระดับต่ําเมื่อเปรียบเทียบกับตางประเทศ 
ดังนั้น ประเทศไทยจึงนาจะยังสามารถเพ่ิมอัตราภาษีได ซึ่งในความเปนจริง เพดานอัตรา
ภาษีมูลคาเพ่ิมตามกฎหมายก็กําหนดไวที่รอยละ 10 แตเนื่องจากประเทศไทยประสบปญหาทาง
เศรษฐกิจเมื่อครั้งวิกฤตในป 2540  ทําใหมีการลดอัตราภาษีมูลคาเพ่ิมเหลือรอยละ 7 เรื่อยมา 
ตั้งแต 1 เมษายน 2542 จนถึงปจจุบัน   หากรัฐบาลตองการเพ่ิมรายไดจากภาษี VAT การเพิ่ม
อัตราภาษีจึงนาจะมีโอกาสเพิ่มรายไดใหแกรัฐบาลมากกวาการเพิ่มประสิทธิภาพการ
จัดเก็บซึ่งมีประสิทธิภาพในการจัดเก็บอยูในเกณฑดีแลว และฐานภาษีที่ทําไดยากเพราะอาจ
กระทบกับผูมีรายไดนอย 

รูป 8 อัตราภาษีมูลคาเพ่ิมของไทยเปรียบเทียบกับตางประเทศ 
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ที่มา: www.worldwide-tax.com 
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ทั้งนี้ หากรัฐบาลเพ่ิมอัตราภาษี VAT รอยละ 1 โดยให C- Efficiency คงที่ 
จะทําใหรัฐบาลมีรายไดเพ่ิมข้ึนอีกประมาณ 40,000 ลานบาท10  

โดยสรุป จากการประเมินแนวทางการเพ่ิมรายไดจากภาษีมูลคาเพ่ิมขางตน
ตามการประเมิน  สามารถสรุปแนวทางการเพ่ิมรายไดจากภาษีมูลคาเพ่ิมที่เหมาะสมสําหรับ
ประเทศไทยไดวาควรเปนการเพ่ิมอัตราภาษี  โดยการเพ่ิมอัตราภาษีมูลคาเพ่ิมรอยละ 1 จะทํา
ใหรายไดของรัฐปรับเพ่ิมข้ึนอีกประมาณ 40,000 ลานบาท  

ทั้งนี้ ภาษีมูลคาเพ่ิมเปนภาษีที่เก็บตามสัดสวนการบริโภค ซึ่งผูมีรายไดนอย
ใชจายนอยก็จะจายนอยและผูมีรายไดสูงใชจายมากก็จะจายมากกวา  สําหรับประเทศไทย 
โครงสรางของภาษีมูลคาเพ่ิมจัดไดวามีสวนที่เปนอัตราภาษีแบบกาวหนา (Progressive Tax) 
ระดับหนึ่ง เนื่องจากไดมีการยกเวนการเก็บสําหรับสินคาบางรายการตามที่ไดกลาวแลวขางตน  
อยางไรก็ตาม การปรับข้ึนอัตราภาษีมูลคาเพ่ิมนั้นอาจมีการมองวาเปนการเพ่ิมภาระใหกับ
ผูบริโภคได เพราะภาษีมูลคาเพ่ิมยังคงมีสวนที่เปนอัตราภาษีแบบถดถอย (Regressive Tax) 
กลาวคือ หากคิดเปนรอยละตอรายได  ผูมีรายไดนอยตองจายมากกวาผูมีรายไดสูง ซึ่งอาจเปน
อุปสรรคตอการแกไขปญหาความเหลื่อมล้ําได โดยเฉพาะในประเทศที่มีภาษีมูลคาเพ่ิมอัตราเดียว   

อยางไรก็ตาม ในประเด็นขางตน หลายๆ ประเทศที่เก็บภาษีมูลคาเพ่ิมจะ
ดําเนินการควบคูไปกับการจัดเก็บภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาในรูปแบบอัตราภาษีกาวหนา 
(Progressive Tax) และมีการดูแลผูมีรายไดนอยผานเงินโอนทางดานสวัสดิการสังคม เพ่ือเปน
เครื่องมือในการจัดการกับขอกังวลดังกลาว 

3.2.2 ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา (Personal Income Tax: PIT) 

ภาษี PIT เปนภาษีฐานรายไดที่เปนแหลงรายไดของรัฐและยังเปนเครื่องมือ
ที่สามารถชวยลดความเหลื่อมล้ําทางสังคมได เนื่องจากภาษี PIT มีลักษณะอัตราภาษีแบบ
กาวหนา โดยอัตราภาษีจะเพ่ิมข้ึนตามรายไดที่สูงข้ึน โดยมีชวงอัตราภาษอียูทีร่อยละ 0-37 

การเพิ่มประสิทธิภาพการจัดเก็บ PIT ของไทย 

จากการคํานวณอัตราภาษีที่แทจริง (ETR) ของ PIT ป 2551 พบวาอยูใน
ระดับต่ําเพียงรอยละ 4.7 (คํานวณจากฐานเงินไดพึงประเมิน ขอมูลกรมสรรพากร) และรอยละ 
3.7 (คํานวณจากฐานรายไดสวนบุคคล ขอมูลบัญชีรายไดประชาชาติ)  การที่อัตราภาษีที่แทจริง 
PIT ทรงตัวในระดับต่ํา ซึ่งไมสอดคลองกับรายไดตอหัวของคนไทยที่เพ่ิมข้ึน สะทอนปญหาการ
จัดเก็บรายไดของรัฐที่ไมเต็มเม็ดเต็มหนวย และบงชี้วาลักษณะอัตราภาษีแบบกาวหนาของ PIT 

                                                        
10 การวิเคราะหไดพิจารณา ผลของการปรับข้ึนภาษีมูลคาเพิ่มตอการบริโภคภาคเอกชนแลว  โดยกําหนดใหการเพิ่มข้ึนของ
ภาษีมลูคาเพิ่มรอยละ 1 จะทําใหมีผลใหการบริโภคภาคเอกชนปรับลดลงรอยละ 0.02  ตามการศึกษาของ สาวิตรี  วรพัฒน  
บุณยวรรณ และวิลดา (2545)  
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ไมไดทํางานเต็มที่  สาเหตุที่สําคัญสวนหนึ่งอาจมาจากการมีการยกเวนและคาลดหยอนของ
ภาษี PIT  

รูป 9 อัตราภาษีท่ีแทจริง(Effective tax rate)ของภาษี เงินไดบุคคลธรรมดา 
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หมายเหตุ:  PIT ภ.ง.ด. 90,91 คํานวณจากขอมูลกรมสรรพากร (ภาษีที่จาย หาร เงินไดพึงประเมินที่ย่ืนแบบ ภ.ง.ด. 90,91) 

                    PIT _GDP คํานวณจาก บัญชีรายไดประชาชาติ (ภาษีทีจ่าย หาร รายไดสวนบุคคล) 

ในการคํานวณภาษี PIT คํานวณจากเงินไดพึงประเมินหักคาใชจายแลว 
ทั้งนี้กฎหมายยังกําหนดใหสามารถหักคาลดหยอนไดอีก เพ่ือเปนการบรรเทาภาระภาษี 
ย่ิงกวานั้นในปจจุบันยังมีการยกเวนภาษีสําหรับผูมีเงินได150,000 บาทแรก เพ่ือกระตุนและ
ฟนฟูเศรษฐกิจหลังจากวิกฤตเศรษฐกิจที่ผานมา  สิ่งเหลานี้ลวนมีผลประสิทธิภาพการจัดเก็บ
ภาษี รายละเอียดดังนี ้

รูป 10 พัฒนาการ คาลดหยอนและการยกเวนภาษีเงินไดบุคคลธรรดา 

 
  ที่มา: จากการรวบรวมของผูวิจัย 
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 การยกเวนภาษีสําหรับผูมีเงินได 150,000 บาทแรก 

จากรูป 10 แสดงพัฒนาการในการเพ่ิมยอดยกเวนภาษีสําหรับผูมีเงิน
ไดมากข้ึนเรื่อยๆ ซึ่งมาตรการดังกลาวมีวัตถุประสงคเพ่ือชวยกระตุนเศรษฐกิจ ควรพิจารณาใช
แคเพียงระยะสั้นเทานั้น หากใชมาตรการนี้ในระยะยาวจะทําใหรัฐสูญเสียรายไดเปนจํานวนมาก 
และที่สําคัญลักษณะสังคมไทยมีเศรษฐกิจนอกระบบในสัดสวนสูงถึงรอยละ 52.6 ของ GDP11 
การยกเวนภาษีผูมีเงินได 150,000 บาทแรก จะทําใหผูมีเงินไดบางคนไมเห็นความจําเปนตอง
ย่ืนแบบ ภ.ง.ด. เนื่องจากเห็นวาตนไมตองเสียภาษี (Marginal Tax rate ลดเหลือรอยละ 0) ทํา
ใหผูมีรายไดสูงจากเศรษฐกิจนอกระบบถือโอกาสไมย่ืนแบบฯ ดวย คนย่ืนแบบเสียภาษีกลับ
กลายเปนคนกลุมนอยเพียง 9 ลานคน จากกําลังแรงงาน 38 ลานคน  หากตองการขยายฐาน
การจัดเก็บ PIT ควรยกเลิกมาตรการนี้ เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการเก็บภาษีในระยะยาว ใหผูอยู
ในกําลังแรงงานและผูมีเงินไดทุกคน ควรย่ืนแบบ ภ.ง.ด. แมจะไมเสียภาษีก็ตาม แตก็เพ่ือให
ประชาชนในกลุมดังกลาวอยูในฐานขอมูลในการจัดเก็บภาษี PIT  เมื่อรายไดประชาชนโดยรวม
ปรับสูงข้ึนในอนาคต ก็จะอยูใน Marginal Tax rate ที่ตองเสียภาษี ทําใหสามารถจัดเก็บภาษีได
เต็มเม็ดเต็มหนวย  

จากการประเมินการสูญเสียภาษีรายไดจาก มาตราการยกเวนภาษีผูมี
เงินได 150,000 บาทแรก  โดยจําแนกตามชวงรายได ตาราง 8 พบวาผูมีเงินไดต่ํากวา 5 แสน
บาทตอป จะไมคอยไดประโยชนจากมาตรการนี้มากนัก เนื่องจากสัดสวนรายไดคอนขางต่ํา ไม
อยูในขายที่ตองเสียภาษีอยูแลว แตผูมีเงินไดมากกวา 5 แสนบาทตอป จะไดประโยชนเทากันที่
คนละ 10,000 บาท โดยรวมแลวรัฐสูญเสียรายไดจากมาตรการนี้เทากับ 35.7 พันลานบาทตอป 

ตาราง 8 การประเมินการสูญเสียภาษีรายได 
 กรณีการยกเวนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 150,000บาทแรก 

อัตราภาษี การสูญเสียภาษีรายไดยกเวน 150,000 บาทแรก คนตามชวงรายได
(ลานบาท) 2544 2551 เฉล่ียตอคน รวม (ลานบาท) 
0.0-0.10 5% 0% 378 936 
0.10-0.15 10% 0% 1,583 2,680 
0.15-0.50 10% 10% 5,130 19,978 
0.50-1.00 20% 20% 10,000 7,898 
1.00-4.00 30% 30% 10,000 3,774 

>4.00 37% 37% 10,000 421 
รวมท้ังหมด 3,849 35,687 
ที่มา: จากการคํานวณโดยใชขอมูลจากกรมสรรพากรป 2551 

 
 

                                                        
11 สํานักบัญชีประชาชาติ 2547 “เศรษฐกิจนอกระบบ :มุมมองของระบบบัญชีประชาชาติ” 
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 การเพิ่มคาลดหยอน 

คาลดหยอน เปนสวนที่กฎหมายไดกําหนดไวเพ่ือบรรเทาภาระภาษี
สําหรับผูมีเงินได โดยมีวัตถุประสงคการใหคาลดหยอนกับผูมีเงินไดแตละประเภทที่แตกตางกัน 
จากรูป 10 พบวาตั้งแตป  2544 เปนตนมา มีการเพ่ิมคาลดหยอนบางประเภทมากข้ึน 
โดยเฉพาะคาลดหยอนประเภทที่ใชสิทธิแลวยังคงเปน”สินทรัพยของผูมีเงินได” อาทิ เชน LTF 
RMF ดอกเบ้ียบานเงินซื้อบานใหมหลังแรก และประกันชีวิต เปนตน 

ตาราง 9 การจําแนกประเภทของคาลดหยอน 
ประเภทคา
ลดหยอน 

ความสัมพันธ
กับผูมีเงินได 

คาลดหยอน ขอสังเกตุ 

เหมาจาย เปนสิทธิพื้นฐาน ลดหยอนสวนตัว,คูสมรส ,บุตร เทาเทียมทุกคน 
เปนคาใชจาย เงินบริจาค, ลดหยอนทองเที่ยว   

กองทุนสํารองเล้ียงชีพ, ประกันสังคม, 
ดอกเบี้ยกูบาน 

การใชสิทธิข้ึนกับปจจัยอื่น1 เปนสิทธิที่สามารถ
เลือกใชหรือไมก็
ได  เปนทรัพยสิน 

LTF  RMF ประกันชีวิต 
,เงินซ้ือบานใหม 

การใชสิทธข้ึินกับพฤติกรรมของผู
มีเงินไดเปนสําคัญ  

1 ปจจัยอื่น อาทิ เงินสะสมของลูกจางกองทุนสํารองเล้ียงชีพจายไดไมเกิน สัดสวนของนายจางจายเงินสมทบ 
ที่มา: รวบรวมโดยผูวิจัย 

ตาราง 10 การประเมินการสูญเสียภาษีรายไดจากคาลดหยอนบางประเภท 
รัฐสูญเสียรายได 

 (ลดหยอนเทาป2544) 
คาลดหยอนที่เปนสินทรัพย 

ของผูมีเงินได1  
เฉล่ียตอราย (บาท) 

คนตามชวงรายได 
(ลานบาท) 

2544 2551 ผลตาง 
เฉล่ียตอคน 

(บาท) 
รวม  

(ลานบาท) 
0.0-0.10 1,848 1,695 -153 11 26 
0.10-0.15 3,293 3,881 588 28 48 
0.15-0.50 7,785 20,443 12,658 1,182 4,603 
0.50-1.00 12,371 52,112 39,741 7,951 6,280 
1.00-4.00 12,741 110,813 98,072 29,471 11,122 

>4.00 8,570 216,850 208,280 76,821 3,231 
รวมทั้งหมด 5,282 19,680 14,398 2,730 25,310 

1 LTF, RMF, ดอกเบี้ยบาน, ซ้ือบานใหม, ประกันชีวิต, PVD, ประกันสังคม 
ที่มา: จากการคํานวณ ขอมูลกรมสรรพากร  

คาลดหยอนที่มีลักษณะเปนสินทรัพยของผูมีเงินไดดังกลาว นอกจากจะ
ทําใหรัฐสูญเสียรายไดแลว ยังมีสวนสําคัญที่สรางความเหลื่อมล้ําทางสังคม เนื่องจากกลุมที่ได
ประโยชนจากคาลดหยอนดังกลาวมักจะเปนกลุมที่มี Marginal tax rateสูง (ผูมีรายไดสูง) ในป 
2551 จากตาราง 10 พบวา ผูมีเงินไดสูงกวา 5 แสนบาทข้ึนไป มีการใชสิทธิคาลดหยอน
ดังกลาวเพ่ิมข้ึนอยางมีนัยสําคัญ โดยเฉพาะผูมีรายไดสูงมากๆ เกิน 4 ลานบาท ใชสิทธิคา
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ลดหยอนดังกลาวสูงมาก เฉลี่ยคนละ 216,850 บาท เพ่ิมข้ึนเมื่อเทียบป 2544 ถึง 208,280 บาท  
ในขณะผูมีรายไดนอยไมไดรับประโยชนจากคาลดหยอนดังกลาวมากนัก สะทอนการกระจุกตัว
ของสิทธิลดหยอนบางประเภททําใหผลประโยชนคาลดหยอนไมตรงกลุมเปาหมาย กลับไปเอ้ือ
ประโยชนใหกับคนที่มีฐานะดี ทําใหอัตราภาษีที่มีลักษณะกาวหนา ถูกลดทอนดวยคาลดหยอน
ดังกลาว และยังไมมียุทธศาสตรที่ชัดเจนจากการใหสิทธิคาลดหยอนดังกลาว  

หากพิจารณาปรัชญาในการออกกฎหมายเก่ียวกับคาลดหยอนแตละ
ประเภทคอนขางจะแตกตางกัน อาทิ RMF เพ่ือประโยชนการออมเพ่ือเกษียณ สําหรับแรงงาน
นอกระบบที่ไมมีกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ สวน LTF เพ่ือสงเสริมตลาดทุนภายในประเทศ และ
ตองการใหมีนักลงทุนสถาบันภายในประเทศมากข้ึน  สําหรับคาลดหยอนประกันชีวิตนั้น มี
วัตถุประสงคในการสงเสริมใหประชาชนมีหลักประกันสําหรับชีวิตในวัยชรา  อยางไรก็ตาม 
สถานการณปจจุบันอาจตองทบทวนวายังมีความจําเปนที่ตองการสงเสริมคาลดหยอนดังกลาว
เหลานี้อีกหรือไมและที่สําคัญคาลดหยอนแตละแบบไดบรรลุเปาหมายที่ตั้งไวหรือไมเมื่อเทียบ
กับการผลการสูญเสียรายไดภาครัฐและการสรางความเหลื่อมล้ํา  

เมื่อประเมินการสูญเสียรายไดรัฐจาก “คาลดหยอนทีม่ีลักษณะเปนสินทรัพย
ของผูมีเงินได”  การประเมินครั้งนี้มิไดเสนอใหยกเลิกคาลดหยอนดังกลาวทั้งหมด เนื่องจากคิดวา
ยังมีความจําเปนตองใชคาลดหยอนบางรายการอยู จึงเห็นควรกลับไปใชสิทธิการใชคาลดหยอน 
เทียบเทาป 2544 จากการประเมินจะพบวารัฐสูญเสียรายไดถึง 25.3 พันลานบาทตอป   

รวมแลวจากทั้งสองมาตรการ คือยกเลิกการยกเวนภาษี และคาลดหยอนที่มี
ลักษณะเปนสินทรัพยของผูมีเงินไดจะทําใหรายไดรัฐเพ่ิมข้ึน ประมาณ 6.1 หมื่นลานบาทตอป 
คิดเปนรอยละ 0.6 ของ GDP 

การขยายฐานภาษ ีPIT 

เมื่อพิจารณาฐานภาษีจากจํานวนผูย่ืนภาษีในป 2551 มีผูย่ืนแบบ ภ.ง.ด. 90 
และ 91 จํานวน 9.2 ลานคน เทียบกับจํานวนแรงงานกวา 38 ลานคน คิดเปนรอยละ 25 ของ
กําลังแรงงานที่มีการย่ืนแบบ ภ.ง.ด. สะทอนวามีโอกาสในการขยายฐานภาษีไดอีกมากสวนหนึ่ง
จากปญหาที่กลาวขางตน โดยเฉพาะอยางย่ิงในกลุมของกําลังแรงงานอีก 27 ลานคน  

รูป 11 แสดงโครงสรางจํานวนผูยื่นแบบเสียภาษีกับโครงสรางกําลังแรงงาน 
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ประเด็นการขยายฐานภาษีจําเปนตองพิจารณาเกณฑเงินไดข้ันต่ําตามที่
กฎหมายกําหนดใหผูมีเงินไดมีหนาที่ย่ืนแบบเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา ดังตาราง 11 จาก
การที่ไทยมีเศรษฐกิจนอกระบบขนาดใหญ ทําใหการพิสูจนรายไดวาเกินระดับข้ันต่ําเปนการ
ยากในทางปฏิบัติ อยางไรก็ตาม การปฏิรูปภาษี PIT โดยการขยายฐานภาษี ยังสามารถทําได
โดย กําหนดใหผูมีเงินไดและกําลังแรงงานทุกคนที่มีอายุตั้งแต 15 ปข้ึนไปย่ืนแบบ ภ.ง.ด. แมวา
จะไมเสียภาษีก็ตาม เพ่ือใหอยูในฐานขอมูลเพ่ือใชประโยชนดานอ่ืน อาทิ การใหสวัสดิการกลุมผู
มีรายไดนอย และเพ่ือในระยะยาวกําลังแรงงานดังกลาวมีรายไดสูงข้ึนก็จะอยูในระบบภาษี
เรียบรอยแลว 

ตาราง 11 เกณฑเงินไดขั้นต่ําตามท่ีกฎหมายกําหนดใหผูมีเงินไดมีหนาท่ีตองยื่น 
                   แบบฯ เสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา 

ผูมีเงินได  โสด 
(บาท/ป) 

สมรส 
(บาท/ป) 

ผูมีเงินไดจากการจางแรงงาน 50,000 100,000 
ผูมีเงินไดจากธุรกิจการคาทั่วไปที่มิใชการจางแรงงาน 30,000 60,000 
กองมรดกของผูตายที่ยังไมแบง รวม หางหุนสวนสามัญหรือคณะบุคคล 30,000 

ที่มา : ศูนยสงเสริมการพัฒนาความรูตลาดทุน (2553) 

ในทางปฏิบัติเปนการยากที่จะใชกฎหมายบังคับใหทุกคนที่อยูกําลังแรงงาน 
และ/หรือมีรายได ย่ืนแบบ ภ.ง.ด.  เนื่องจากมีตนทุนการจัดเก็บสูง ดังนั้น รัฐบาลอาจใชวิธีให
แรงจูงใจ เชน เมื่อย่ืนแบบ ภ.ง.ด. แลว หากคนที่มีรายไดต่ํากวาเสนความยากจน (รวมคนวางงาน) 
จะไดเงินสวัสดิการจากรัฐ นอกจากนี้ ประเด็นนี้ยังสามารถชวยใหรัฐบาลมีขอมูลของประชาชนและ
เปนขอมูลที่สําคัญของการใชจายดานสวัสดิการที่จะทําใหการใชจายตรงกลุมเปาหมายโดยเฉพาะ
นโยบายสวัสดิการที่มุงในการชวยเหลือคนจน  แมที่กลาวมาขางตนจะเปนการยากในทางปฏิบัติ แต
ก็นับวาเปนแนวทางหนึ่งในการเพ่ิมรายไดสําหรับภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา  

การเพิม่อัตราภาษี PIT  

การเพ่ิมอัตราภาษี  PIT มิใชทางเลือกที่เหมาะสมในระยะยาวสําหรับ
เปาหมายการเพ่ิมรายไดของรัฐ เนื่องจากอัตราภาษี PIT ของไทยอยูในระดับสูงและสูงกวาเฉลี่ย
ประเทศกําลังพัฒนา 

ตาราง 12 อัตราภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาของไทยเปรียบเทียบกับตางประเทศ 
ประเทศ อัตราภาษี 

สิงคโปร 3.5%-20% 
มาเลเซีย 0-26% 
อินโดนีเซีย 5-30% 
ฟลลิปปนส 5-32% 
เวียดนาม 5-35% 
ไทย 5-37% 
ประเทศกําลังพัฒนา 34.7% 

ที่มา : http://www.worldwide-tax.com/ 
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ทั้งนี้ ภายในป พ.ศ. 2558  จะมีการรวมกลุมทางเศรษฐกิจ ประชาคม
เศรษฐกิจอาเซียน(ASEAN) มีประเทศสมาชิกทั้งหมด 10 ประเทศ ไดแก ไทย มาเลเซีย 
ฟลิปปนส อินโดนีเซีย สิงคโปร บรูไน ลาว กัมพูชา เวียดนาม และพมา ซึ่งการยายฐานการจาง
งานจะงายข้ึน โดยเฉพาะแรงงานบางสวนในกลุม Marginal tax rate สูงจะมีการโยกยายไป
ประเทศที่มีอัตราภาษีต่ํากวา เชน สิงคโปร แตสถานที่ทํางานยังคงทํางานที่ประเทศไทย
เหมือนเดิม ดังนั้นการเพ่ิมอัตราภาษีนอกจากจะไมเพ่ิมรายได ยังอาจทําใหสูญเสียรายไดใน
ระยะยาวได   

ขอเสนอแนะสําหรับการปฏิรูปภาษี PIT เชิงยุทธศาสตร 

การปรับปรุงคาลดหยอนจําเปนตองมี ยุทธศาสตร  และตองใหตรง
กลุมเปาหมาย โดยเฉพาะคาลดหยอนที่สรางความเหลื่อมล้ําทางรายได  เอ้ือประโยชนใหกับ
กลุม marginal tax rate สูงอยางมีนัยสําคัญ คือคาลดหยอนประเภทที่เปนสินทรัพยของผูมี
เงินได เชน LTF  RMF ประกันชีวิต และเงินซื้อบานใหม โดยการใชสิทธิคาลดหยอนดังกลาว
ข้ึนกับพฤติกรรมผูมีเงินไดเปนสําคัญ หากจําเปนตองสงเสริม ควรจํากัดวงเงินเพดานใน
ภาพรวมของคาลดหยอนดังกลาว เมื่อรวมกันแลวไมเกิน 150,000 บาทตอคน (คิดจากฐาน 
15% ของเงินได 1 ลานบาทตอป ครอบคลุมจํานวนคนกวารอยละ 95.4 ของผูย่ืนแบบฯ) เพ่ือ
จํากัดใหคนสวนใหญยังคงไดสิทธิอยู แตจํากัดเพดานกลุม marginal tax rate สูง  ไมใหได
ประโยชนมากเกินสมควร 

แมงานศึกษาไดนําเสนอแนวทางการเพ่ิมรายไดภาษี PIT โดยการยกเลิก
การยกเวนและคาลดหยอนบางประเภท  แตคาลดหยอนบางประเภทก็ยังคงมีความสําคัญและ
อาจมีการนํามาใช  เชนในกรณีของคาลดหยอนที่มีลักษณะใหเทาเทียมกับทุกคน เชน คา
ลดหยอนสวนตัว คูสมรส และบุตร เพ่ือสงเสริมสถาบันครอบครัว  ตารางที่ 13 จากการประเมิน
ทางเลือกที่ 1 คือการเพ่ิมคาลดหยอนดังกลาวคนละ 1,000 บาท จะทําใหรัฐเสียรายไดเพียง 
1,553 ลานบาทตอป  แตหากตองการคาลดหยอนที่ชวยแกไขปญหาโครงสรางประชากรที่มี
แนวโนมที่จะเกิดข้ึนในอนาคต ทางเลือกที่ 2 คือ การเพ่ิมคาลดหยอนบุตรอีกคนละ 10,000 
บาท และเพ่ิมคาลดหยอนสวนตัวและคูสมรส อีกคนละ 5,000 บาท จะทําใหรัฐสูญเสียรายได
เพียง 1 หมื่นลานบาท  ซึ่งในทางปฏิบัติการลดทอนสิทธิคาลดหยอนกลุมหนึ่ง ควรชดเชยคา
ลดหยอนอีกลุมหนึ่งใหผูเสียภาษี เพ่ือลดแรงตานจากผูเสียภาษี ดังนั้นหากตองการรายไดเพ่ิม
จากยกเลิกการยกเวนภาษ ี150,000 บาทแรก และจํากัดสิทธิคาลดหยอนบางประเภทจะทําให
รายไดรัฐเพ่ิมข้ึน ประมาณ 6.1 หมื่นลานบาทตอป ชดเชยดวยคาลดหยอนที่เทาเทียมกัน ทําให
รัฐเสียรายได 1 หมื่นลานบาทตอป  
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ตาราง 13 ทางเลือกในการเพ่ิมคาลดหยอน สวนตัว คูสมรส และบุตร 
ทางเลือกท่ี 1 ทางเลือกท่ี 2 

รายการลดหยอน เพ่ิมคาลดหยอน รัฐสูญเสียรายได 
(ลานบาท) 

เพ่ิมคาลดหยอน รัฐสูญเสียรายได 
(ลานบาท) 

สวนตัว + 1,000 969 + 5,000 4,846 
คูสมรส + 1,000 130 + 5,000 649 
บุตร ไมศึกษา + 1,000 70 + 10,000 701 
บุตร ศึกษา + 1,000 384 + 10,000 3,835 

รวม  1,553  10,031 

ที่มา: คํานวณโดยผูวิจัย โดยใชขอมูลจากกรมสรรพากร 

นอกจากนั้น การจัดเก็บภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาของผูที่มีคูสมรส เงินได
ของภรรยาตองนําไปรวมกับเงินไดสามีในการย่ืนแบบฯ ทําใหรายไดสูงข้ึน กอภาระภาษีของ
ครอบครัวสูงข้ึนโดยไมจําเปน  ทําใหคูสามีภรรรยาไมจดทะเบียนสมรสตามกฎหมาย  หรืออาจ
บางกรณีอาจถึงข้ันหยาราง แมกฎหมายจะผอนปรนใหมีการแยกย่ืนเฉพาะเงินเดือนของภรรยา 
แตอาจสรางปญหาในวงกวางเนื่องจากรายไดสวนใหญของแรงงานเปนรายไดที่ไมใชเงินเดือน 
ทําใหภรรยาไมสามารถแยกย่ืนฯ ได สงผลใหการขยายฐานภาษีอาจเปนไปไดยาก อาจมีการ
หลีกเลี่ยงภาษี หรืออาจใชวิธีการใชวิธีหยา เกิดการบิดเบือนจํานวนคูสมรสในทะเบียนราษฎร  

ดังนั้น จึงควรใหสิทธิภรรยาสามารถแยกย่ืนรายไดทุกประเภท หรืออาจใช
วิธีปรับปรุงอัตราภาษีใหมสําหรับครอบครัว โดยใหมีสัดสวนที่นอยกวาอัตราภาษีของคนโสด 
เชนตัวอยางตามตาราง 14 โดยลดอัตราภาษีบางชวงที่สามี-ภรรยาที่ย่ืนรวม เชน ชวงรายได
สุทธิไมเกิน 1 แสนบาทใหเสียภาษีรอยละ 1 เพ่ือลดภาระภาษีใหกับครอบครัว สวนชวงเกิน 1 
แสน แตไมเกิน 1 ลานบาท ลดอัตราภาษี ครึ่งหนึ่งของอัตราปกติ เอ้ือตอการขยายฐานภาษีเพ่ือ
จูงใจใหที่บุคคลที่ไมเคยย่ืนแบบ  อยางไรก็ตาม สามีและภรรยาที่มีเงินไดเกิน 1 ลานบาท ยังคง
ใหเสียอัตราปรกติเชนเดิม แนวทางลดอัตราภาษีบางชวงดังกลาวสามีภรรยาที่ย่ืนรวม ในทาง
ปฏิบัติอาจงายกวาการแกกฎหมายเพ่ือใหภรรยาสามารถแยกย่ืนภาษีสําหรับเงินไดทุกประเภท 

ตาราง 14 แสดงตัวอยางอัตราภาษีใหมสําหรับครอบครัว เทียบกับอัตราภาษีท่ัวไป 
อัตราภาษี ชวงรายไดพึงประเมินสุทธิ 

(ลานบาท) ท่ัวไป สามีภริยายื่นรวม 
(ครอบครัว) 

0.0-0.10 5% 1% 
0.10-0.50 10% 5% 
0.50-1.00 20% 10% 
1.00-4.00 30% 30% 

>4.00 37% 37% 
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นอกจากนั้นยังมีเรื่องสําคัญที่ตองปฏิรูป คือ ทัศนคติของผูมีเงินไดของไทย 
ที่คิดวาภาษีเงินไดเปนสิ่งที่ตองเลี่ยง ควรปลูกฝงโดยสอนใหนักเรียนในทุกระดับชั้นเรียนทราบ
วาการเสียภาษีเปนหนาที่ของคนไทยทุกคนที่ตองย่ืนแบบภาษี แมเมื่อคํานวณแลวจะไมตอง
ภาษีก็ตาม 

3.2.3  ภาษีเงินไดนิติบุคคล (Corporate Income Tax: CIT) 

ภาษีเงินไดนิติบุคคลเปนภาษีฐานรายได ที่คอนขางผันผวนตามการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจ แตอยางไรก็ตามก็เปนภาษีที่สําคัญในการจัดเก็บรายไดของรัฐบาล 

การเพิ่มประสิทธิภาพการจัดเก็บ CIT  

ประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี CIT ศึกษาจากงบการเงินที่บริษัทรายงาน
ใหกับกระทรวงพาณิชย หากพิจารณาอัตราภาษีที่แทจริง (Effective Tax Rate :ETR)12  พบวา 
ETR ของป 2551 เฉลี่ยอยูที่รอยละ 23.9 ถือวาอยูในระดับต่ํากวาอัตราการจัดเก็บภาษีเงินได
นิติบุคคลในปจจุบันที่รอยละ 30 ซึ่งมีสาเหตุสําคัญมาจากการลดหยอนภาษีใหกับบริษัทที่จด
ทะเบียนในตลาดหลักทรัพย (SET) และตลาด MAI  รวมทั้งมีการยกเวนภาษีบางสวนใหบริษัท
ที่ไดรับสิทธิประโยชนทางภาษีจากสํานักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน อยางไรก็ตาม 
ฐานภาษีเงินไดนิติบุคคล สวนใหญคํานวณจากกําไรที่รายงานในงบการเงินคูณดวยอัตราภาษีที่
กําหนด ดังนั้น ความถูกตองของงบการเงินจึงเปนปจจัยสําคัญตอ CIT 

รูป 12 แสดงจํานวนบริษัทจายและไมจายภาษี ตั้งแต 2542 -2551 
ราย

 
ที่มา: คํานวณโดยผูวิจัย โดยใชขอมูลจากงบการเงินที่บริษัทรายงานใหกับกระทรวงพาณิชย 

จากขอมูลงบการเงิน พบวามีจํานวนบริษัทที่ไมจายภาษีในแตละปประมาณ 
1 -1.7 แสนบริษัทตอป แมวาเศรษฐกิจบางปจะขยายตัวดีก็ตาม ทั้งนี้ บริษัทที่ไมจายภาษีสวน
ใหญจะเกิดจากการรายงานผลประกอบการขาดทุน บางสวนเกิดจากขาดทุนสะสม ซึ่งบริษัท
ดังกลาวอาจรายงานงบการเงินใหมีกําไรนอยกวาความเปนจริง  

                                                        
12 Effective tax rate= CIT/ Total Profit 
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ประเด็นความถูกตองของงบการเงินจึงเปนสิ่งสําคัญ หากพิจารณาระดับการ
เขาถึงแหลงทุนที่แตกตางกัน ซึ่งคาดวาจะมีผลตอความถูกตองของงบการเงิน  โดยการระดม
ทุนที่ซับซอนมากข้ึนจะมีระบบตางๆ เขามาชวยในการตรวจสอบความถูกตองของงบการเงิน 
เชน การจดทะเบียนในตลาดทุน จะมีผูเก่ียวของที่คอยติดตามและตรวจสอบงบการเงินอยาง
สม่ําเสมอ อาทิ ผูถือหุน นักวิเคราะหบริษัทหลักทรัพย ก.ล.ต. เปนตน  ในขณะที่การใชทุน
สวนตัวเพียงอยางเดียวจะมีผูมาเก่ียวของในการติดตามตรวจสอบนอยมาก ทําใหการรายงาน
บัญชีไมถูกตองเปนไปไดงายกวา จึงเปนภาระของกรมสรรพากรในการตรวจสอบความถูกตอง
ดังกลาว 

ตาราง 15  แสดงระดับการเขาถึงแหลงทุนกับความถูกตองของบการเงิน 
รายการ ทุนสวนตัว สินเชื่อธนาคาร ตลาดทุน 

มาตรฐานและความถูกตองของงบการเงิน ต่ํา สูง สูงมาก 
ภาระทางการในการตรวจสอบ 
ความถูกตองงบการเงิน (กําไร) 

สูง ปานกลาง ต่ํา 

ผลกระทบดานลบ หากเลี่ยงภาษีโดย 
ตบแตงบัญชีใหกําไรนอยกวาที่เปนจริง 

ต่ํา สูง 
(ธนาคารไมปลอยกู) 

สูงมาก 
(มาตรการ ก.ล.ต) 

ประสิทธิภาพการจัดเก็บภาษี ต่ํา ปานกลาง สูง 

หมายเหตุ: บริษัทในตลาดทุน คือบริษัทที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย และตลาด MAI รวมบริษัทที่ออกหุนกู 

จากตาราง 15 พบวาบริษัทที่มีการเขาถึงแหลงทุนระดับตางๆ ตั้งแต การใช
ทุนสวนตัว การใชสินเชื่อธนาคาร จนถึงบริษัทที่สามารถระดมทุนในตลาดทุน จะมีระดับความ
ถูกตองทางบัญชีที่แตกตางกัน โดยบริษัทในตลาดทุน ซึ่งประกอบไปดวย บริษัทจดทะเบียนใน
ตลาดหลักทรัพย (SET) ตลาดใหม (MAI) และบริษัทที่ออกหุนกู จะมีความถูกตองทางบัญชีมาก
ที่สุด ทําใหลดภาระในการตรวจสอบของกรมสรรพากร 

ตาราง 16 แสดงรายละเอียด บริษัทในและนอกตลาดทุน จําแนกบริษัทท่ีจายและไมจายภาษี 
บริษัทในตลาดทุน บริษัทนอกตลาดทุน 

รายการ 
(พันลานบาท) บริษัทไม

จายภาษี 
บริษัทจาย
ภาษี รวม บริษัทไม

จายภาษี 
บริษัท
จายภาษี รวม 

รวม
ทั้งหมด 

 

%บริษัทในตลาด
ทุนตอบริษัท

ทั้งหมด 
จํานวน(บริษัท) 198 325 523 173,221 153,385 326,606 327,129 0.16% 
ภาษี  0 100 100 0 250 250 350 28.50% 
กําไร/ขาดทุน -37 437 401 -143 1,025 883 1,284 31.22% 
ยอดขาย 1,849 4,375 6,224 4,946 17,067 22,013 28,238 22.04% 
สินทรัพย 1,811 10,857 12,668 7,079 12,533 19,612 32,280 39.24% 

ที่มา: คํานวณโดยผูวิจัย โดยใชขอมูลงบการเงินจากกระทรวงพาณิชย 

บริษัทที่ระดมทุนในตลาดทุน จํานวน 523 บริษัท แมมีจํานวนบริษัทนอยแต
มีสัดสวนการจายภาษเีกือบ 1ใน 3 (รอยละ 28.5 ของภาษี CIT ทั้งหมด) สรางรายไดใหรัฐเปน



 29 

จํานวนมาก ดังนั้น การลดหยอนใดๆ ใหบริษัทในตลาดทุนจะทําใหสูญเสียรายไดเชนกัน  
ในขณะที่บริษัทนอกตลาดทุนมีบริษัทที่จายภาษีมีจํานวน 153,383 บริษัท สวนบริษัทที่ไมจาย
ภาษีมีจํานวน 173,221 บริษัท สวนใหญเปนบริษัทนอกตลาดทุน ซึ่งมักมีปญหาเรื่องความ
ถูกตองของงบการเงิน ทําใหฐานภาษีที่จัดเก็บกําไรจากบริษัทนอกตลาดทุน อาจต่ํากวาที่ควรจะ
เปน ทําใหประสิทธิภาพการจัดเก็บอาจต่ํากวาที่ควรจะเปนดวยเชนกัน 

การขยายฐานภาษ ีCIT 

จากประเด็นที่บริษัทที่อยูนอกตลาดทุนมักมีปญหาเรื่องรายงานกําไรที่ใช
เปนฐานภาษี ต่ํากวาที่ควรจะเปน ดังนั้นการขยายฐานภาษี CIT จึงมุงเนนบริษัทที่ไมอยูใน
ตลาดทุนเปนสําคัญ ซึ่งควรมีแนวทางแกไขความถูกตองของงบการเงิน เพ่ือขยายฐานภาษีให
ถูกตองตามความเปนจริง แบงเปน 2 กรณี  

 กลุมบริษัทที่จายภาษีปรกติ (153,383 บริษัท) มีบางสวนในกลุมนี้ที่
รายงานกําไรไมครบถวน จากตารางเปรียบเทียบโครงสรางภาระภาษี จากอัตราสวนภาษีตอ
ยอดขาย โดยคํานวณเฉพาะบริษัทที่จายภาษีเทานั้น ตาราง 17 พบวาบริษัทที่อยูในตลาดทุนมี
ภาระภาษีโดยเฉลี่ยสูงกวาบริษัทนอกตลาดทุน สะทอนวามีชองทางที่จะขยายฐานภาษีสําหรับ
บริษัทนอกตลาดทุนไดอีก แมวาสวนตางดังกลาว บางสวนอาจสะทอน ลักษณะที่บริษัทนอก
ตลาดทุนมีกําไรที่ต่ํากวา แตบางสวนสะทอนการรายงานกําไรที่นอยกวาที่ควร จากการรายงาน
บัญชีไมถูกตอง ซึ่งจําเปนตองพิสูจนเปนรายกรณี 

ตาราง 17  เปรียบเทียบโครงสรางภาระภาษี (สัดสวนภาษีตอยอดขาย) 
บริษัทในและนอกตลาดทุน เฉพาะบริษัทท่ีจายภาษี ตั้งแตป 2542 -2551 

ป 1)บริษัทในตลาดทุน 2)บริษัทนอกตลาดทุน ผลตาง (1)-(2) 
2542 2.6% 1.4% + 1.2% 
2543 2.2% 1.4% + 0.8% 
2544 2.4% 1.4% + 1.0% 
2545 2.6% 1.4% + 1.2% 
2546 3.0% 1.5% + 1.6% 
2547 2.5% 1.5% + 1.1% 
2548 2.3% 1.6% + 0.7% 
2549 3.0% 1.5% + 1.5% 
2550 2.5% 1.5% + 1.0% 
2551 2.3% 1.5% + 0.8% 

ที่มา: คํานวณโดยผูวิจัย โดยใชขอมูลงบการเงินจากกระทรวงพาณิชยย 

 กลุมบริษัทที่ไมคอยจายภาษี (ขาดทุนซ้ําซาก) บางสวนอาจเกิดการ
ขาดทุนจากการดําเนินงานจริง แตบางสวนอาจเจตนารายงานงบการเงินไมถูกตองเพ่ือใหผล
ประกอบการขาดทุน นอกจากจะไมตองจายภาษีในปที่ขาดทุนแลว บางครั้งยังสามารถยกยอด



 30 

ขาดทุนสะสม ไมตองจายภาษีไดในปถัดไปไมเกิน 5 ป จึงมีหลายบริษัทที่ใชชองทางนี้ไมจาย
ภาษ ีสงผลใหมาตรการที่รัฐลดหยอนตางๆ ผานกลไกภาษี เพ่ือจูงใจบริษัทเพ่ิมการลงทุน ไม
คอยเปนที่นิยมสําหรับบริษัทนอกตลาดทุน เนื่องจากมีบางสวนเลี่ยงไมตองจายภาษีอยูแลว   

อยางไรก็ตาม ในงานศึกษาครั้งนี้ไดพยายามประมาณภาระภาษีของบริษัทที่
ไมจายภาษี เพ่ือเปนแนวทางใชประกอบการประเมินภาษี โดยใชสมมติฐาน ลักษณะธุรกิจที่
ใกลเคียงกัน ไมวาจะประเภทบริษัทเหมือนกัน ขนาดธุรกิจใกลเคียงกัน อยูในอุตสาหกรรม
เดียวกัน  ควรมีภาระภาษีไมแตกตางกัน โดยใชสัดสวนภาษีตอยอดขาย (Tax/sale) เปน
ตัวแทนภาระภาษีดังตาราง 18 ซึ่งเปนภาระภาษีจากบริษัทนอกตลาดที่มีการเสียภาษีในป 2551 

ตาราง 18 สัดสวนภาระภาษีตอยอดขาย จําแนกตามประเภท ขนาด และประเภทภาคอุตสาหกรรม 
ของบริษัทนอกตลาดหลักทรัพย ป 2551 

หางหุนสวนสามัญ หางหุนสวนจํากัด บริษัทจํากัด บริษัทมหาชน 

อุตสาหกรรม 
บริษัท
เล็ก 

บริษัท
ใหญ 

บริษัท
เล็ก 

บริษัท
กลาง 

บริษัท
ใหญ 

บริษัท
เล็ก 

บริษัท
กลาง 

บริษัท
ใหญ 

บริษัท
เล็ก 

บริษัท
กลาง 

บริษัท
ใหญ 

รวม 

อุตสาหกรรม 
การผลิต 

0.99%  0.92% 0.44% 0.99% 1.36% 2.53% 1.30% 1.60% 1.41% 1.22% 1.51% 

คาปลีก 0.33% 0.36% 0.30% 0.66% 0.98% 0.67% 0.84% 1.39%   10.01% 1.85% 0.88% 
คาสง 1.17%   0.37% 0.51% 1.03% 0.82% 0.75% 0.80% 0.16% 1.69% 1.21% 0.76% 
กอสราง 1.35%   1.34% 1.03% 1.35% 1.80% 1.66% 2.34%   0.47% 3.04% 1.69% 
อื่นๆ 4.57% 0.88% 1.45% 1.50% 1.98% 2.63% 5.72% 2.72% 3.75% 3.70% 4.25% 3.21% 

รวม 1.01% 0.73% 0.60% 0.70% 1.09% 1.22% 2.44% 1.43% 1.68% 2.37% 2.86% 1.5% 

ที่มา จากการคํานวณขอมูลงบการเงินกระทรวงพาณิชย 

หากใชโครงสรางการจายภาษีของบริษัทที่อยูนอกตลาดทุนมาใชประเมิน
รายไดภาษีที่รัฐบาลควรไดรับจากบริษัทที่ไมจายภาษี  พบวาขนาดการสูญเสียรายไดของรัฐ
จากบริษัทที่ไมจายภาษีอยูระหวาง 0 -78.7 พันลานบาท หมายความวาหากบริษัทขาดทุนจริง
ตามที่รายงานในงบการเงิน รัฐจะไมสูญเสียรายไดเลย (0 บาท) แตหากทุกบริษัทเจตนารายงาน
งบการเงินไมถูกตอง รัฐจะสูญเสียรายไดถึง 78.7 พันลานบาท ถือเปนตัวอยางหนึ่งในการขยาย
ฐานภาษีจากฐานกําไรใหใกลเคียงความเปนจริง 

นอกจากการขยายฐานภาษีในมุมมองเรื่องกําไรใหใกลเคียงความจริงแลว 
ยังรวมประเด็นการขยายฐานเพ่ิมจํานวนบริษัทใหเขามาอยูในระบบภาษี CIT ดวยการจูงใจให
ธุรกิจที่เปนเศรษฐกิจนอกระบบ ใหเขามาอยูในระบบ โดยสังคมไทยมีเศรษฐกิจนอกระบบใน
สัดสวนสูงถึงรอยละ 52.6 ของ GDP13  ดังนั้น จึงมีผูประกอบการที่อยูนอกระบบจํานวนมาก 
การสนับสนุนขยายฐานภาษี ใหบริษัทที่อยูนอกระบบเขาสูระบบ  ยกตัวอยางเชน มาตรการลด
อัตราภาษีแบบกาวหนา (รอยละ 0-30) สําหรับธุรกิจขนาดกลางและขนาดเล็ก (ตาราง19) ถือ
เปนมาตรการที่ดีที่ควรสนับสนุน แตควรปรับมาตรการชวยเหลือใหมีเปาหมายชัดเจนเชิงกล
                                                        
13 สํานักบัญชีประชาชาติ 2547 “เศรษฐกิจนอกระบบ :มุมมองของระบบบัญชีประชาชาติ” 
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ยุทธ เพ่ิมเงื่อนไขบริษัทที่ไดรับสิทธิตองเปนบริษัทที่เขาสูระบบและมีความถูกตองทางบัญชี 
เพ่ือสงเสริมใหมีระบบบัญชีที่ถูกตองชดเชยกับการเสียรายไดภาครัฐในระยะสั้น  และจูงใจธุรกิจ
ที่อยูเศรษฐกิจนอกระบบเขาสูระบบมากข้ึนจากอัตราภาษีที่ลดลง 

ตาราง 19  อัตราภาษีแบบกาวหนานิติบุคคลวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดยอม: 
ทุนจดทะเบียนชําระแลวไมเกิน 5 ลานบาท 

ชวงกําไร (ลานบาท) อัตราภาษี 
0.0 - 0.15 0% 
0.15  - 1.0 15% 
1.0 - 3.0 25% 

>3.0 30% 
ที่มา :ฐิติมา ชูเชิด และ พฤศญา จิตะพันธกุล (2551) 

ย่ิงกวานั้น ในระยะยาวควรมีการปฏิรูปทั้งโครงสรางอยางเปนระบบ เพ่ือ
สงเสริมบริษัทที่เปนเศรษฐกิจนอกระบบใหเขาสูระบบ และควรสงเสริมใหบริษัทที่อยูในระบบอยู
แลว แตใชทุนสวนตัว ซึ่งมักมีงบการเงินที่ขาดระบบตรวจสอบ ใหเขามาอยูระบบการตรวจสอบ
ที่เขมขน เชนระบบธนาคารและระบบตลาดทุนจะชวยดูแลเรื่องระบบบัญชีใหถูกตองมากย่ิงข้ึน 
กอใหเกิดประสิทธิภาพการจัดเก็บที่ดีในระยะยาว   

ซึ่งปจจุบันมีมาตรการที่จูงใจดังกลาวอยูแลวโดยใหบริษัทตางๆ เขาสูบริษัท
ในตลาดทุนมากข้ึน อาทิ ลดภาษีใหบริษัทที่จดทะเบียนในตลาดหลักทรัพย (ตาราง 20) แมจะ
สูญเสียรายได ระยะสั้น แตมีผลดีในระยะยาว เนื่องจากลดภาระการตรวจสอบความถูกตองของ
บัญชี 

ตาราง 20 การลดหยอนอัตราภาษีนิติบุคคลในตลาดหลักทรัพย และตลาดหลักทรัพยใหม (MAI) 
ประเภท อัตราภาษี หมายเหตุ 

บริษัทในตลาดหลักทรัพยฯ (SET) 25% กําไรสุทธิ 300 ลานบาทแรก 
บริษัทที่เขาใหมในตลาดหลักทรัพย ฯ (SET) 25% ระยะเวลา 3 รอบบัญชี 
บริษัทในตลาดหลักทรัพยใหม (MAI) 20% กําไรสุทธิ 20 ลานบาทแรก 
บริษัทที่เขาใหมในตลาดหลักทรัพยใหม (MAI) 20% ระยะเวลา 3 รอบบัญชี 

ที่มา: ฐิติมา ชูเชิด และ พฤศญา จิตะพันธกุล (2551) 

สอดคลองกับมาตรการคาลดหยอนภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาสําหรับการ
ทองเที่ยวในประเทศที่สามารถนําคาใชจายโรงแรมที่พักมาลดหยอนเงินไดไมเกิน 15,000 บาท 
เปนสวนหนึ่งที่สงเสริมจูงใจใหธุรกิจโรงแรมเขาสูระบบมากข้ึน เนื่องจากโรงแรมที่ไมจดทะเบียน
ไมสามารถออกใบเสร็จมาใชลดหยอนภาษีได 
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การเพิ่มอัตราภาษี CIT  

การเพ่ิมอัตราภาษี  CIT อาจมิใชทางเลือกที่เหมาะสมในระยะยาว สําหรับ
เปาหมายการเพ่ิมรายไดรัฐ เนื่องจากอัตราภาษี CIT ของไทยอยูในระดับสูงและสูงกวาเฉลี่ย
ประเทศในกลุมอาเซียนเชนเดียวกับกรณี PIT  การรวมกลุมประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน
(ASEAN) จะย่ิงทําใหการข้ึนอัตราภาษีเปนไปไดยาก เนื่องจากการเพ่ิมอัตราภาษี CIT อาจ
สงผลทางลบตอความสามารถในแขงขันของไทย และลดแรงดึงดูดการลงทุนจากตางประเทศ 

ตาราง 21  แสดงอัตราภาษีเงินไดนติิบุคคลของประเทศในอาเซียน 
ประเทศ อัตราภาษี CIT 

สิงคโปร 17% 
มาเลเซีย 25% 
เวียดนาม 25% 
อินโดนีเซีย 28% 
ฟลลิปปนส 30% 
ไทย 30% 

   ที่มา: http://www.worldwide-tax.com 

นอกจากนี้ งานศึกษาแนวโนมรายไดภาษีของประเทศในกลุม OECD ของ 
Alex Brill and Kevin A Hassett (2007) พบวา หลายประเทศที่ไดมีการปรับลดอัตราภาษี CIT ลง  
กลับมีผลใหรายไดภาษีของประเทศเพ่ิมข้ึน  เนื่องจากอัตราภาษี CIT ที่ลดลงอยูในรูปแบบเพ่ือ
จูงใจทําใหบริษัทเขาสูระบบมากข้ึนและเพ่ือความถูกตองงบการเงิน จึงมีสวนชวยในการขยาย
ฐานภาษีดังที่กลาวไปแลวขางตน   

3.2.4  ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง 
รัฐบาลมีความจําเปนตองเพ่ิมรายได เพ่ือรองรับรายจายรัฐบาลที่จะตอง

เพ่ิมข้ึนในอนาคต ทําใหรัฐบาลตองพิจารณาแนวทางการขยายฐานภาษี ซึ่งจะเห็นไดวา การ
จัดเก็บรายไดจากฐานภาษีทรัพยสิน (Wealth Tax) ของไทยยังมีอยูอยางจํากัด จากการศึกษา
ของ Bahl and Wallace (2008) พบวา ในประเทศไทย รายไดจัดเก็บจากฐานภาษีทรัพยสิน
ยังอยูในระดับตํ่า ทั้งเมื่อเทียบกับประเทศที่พัฒนาแลวและประเทศที่มีระดับการพัฒนาเทากัน 
จากตาราง 22 ในป 2551 รายไดจัดเก็บจากฐานภาษีทรัพยสิน ไดแก ภาษีโรงเรือนและที่ดิน 
และภาษีบํารุงทองที่ของประเทศไทย คิดเปนเพียงรอยละ 0.01 ของผลิตภัณฑประชาชาติใน
ประเทศสุทธิ (National Domestic Product: NDP) ในขณะที่ประเทศที่พัฒนาแลว เชน 
สหรัฐอเมริกาและสเปนจัดเก็บไดรอยละ 3.82 และ 2.48 ของ NDP ตามลําดับ และเมื่อเทียบกับ
ประเทศเพ่ือนบานเชนมาเลเชีย รายไดจัดเก็บคิดเปนรอยละ 1.5 ของ NDP สะทอนใหเห็นวา
ประเทศไทยยังคงมีความสามารถในการเพิ่มรายไดจากการจัดเก็บภาษีทรัพยสินไดอีก 
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ตาราง 22 รายไดจัดเก็บจากฐานทรัพยสินเชิงเปรียบเทียบ ป 2551 
Actual level of Property Tax ประเทศ 

Per Capita (USD) Percent of NDP (%) 
สหรัฐอเมริกา 1,343.7 3.82 
สเปน 317 2.48 
อารเจนตินา 120.7 1.56 
ชิลี 34.3 0.41 
เกาหลี 71.4 0.84 
ตุรกี 24.4 0.55 
มาเลเซีย 14 1.5 
ไทย 6.5 0.01 
ที่มา : Wallace (2008), International Studies Program 

การจัดเก็บรายไดจากภาษีทรัพยสินของไทยมีการจัดเก็บโดยองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น (อปท.) ไดแก ภาษีโรงเรือนและที่ดิน และภาษีบํารุงทองที่ ซ่ึงปจจุบันมี
การจัดเก็บไดนอย ทําใหสัดสวนรายไดที่ อปท. จัดเก็บเองตอรายไดอยูในระดับตํ่าดวย 
ในปงบประมาณ 2552 รายไดที่ อปท. จัดเก็บเองตอรายไดรวมทั้งหมดของ อปท. มีสัดสวนที่ต่ํา
เพียงรอยละ 9.2 ซึ่งสะทอนวา อปท. ยังคงตองพึ่งพารายไดอุดหนุนจากรัฐบาล ทั้งนี้ 
รายไดที่ อปท. จัดเก็บเองมีสัดสวนที่อยูในระดับต่ําเมื่อเทียบกับประเทศเพ่ือนบาน จากตาราง
23 พบวา สัดสวนรายไดทองถิ่นจัดเก็บเองตอรายไดทองถิ่นทั้งหมดของไทยคิดเปนเพียงรอยละ 
9.2 ในขณะที่จากประสบการณตางประเทศจะพบวา รัฐบาลทองถิ่นของประเทศญี่ปุนและเกาหลี
ใตสามารถจัดเก็บเองไดสูงถึงรอยละ 40.0 และ 34.4 ตามลําดับ ดังนั้น จึงมีความจําเปนตอง
แกไขเพ่ือให อปท. ของไทยมีศักยภาพการจัดเก็บเพ่ิมมากข้ึน และลดการพ่ึงพารายไดจากเงิน
โอนและเงินอุดหนุนจากรัฐบาลเพ่ือใหทองถิ่นสามารถพัฒนาไดอยางย่ังยืน  

ตาราง 23 สัดสวนรายไดทองถิ่นจัดเก็บเองตอรายไดรวมของทองถิ่น (รอยละ) 

ประเทศ สัดสวนรายไดทองถิ่นจัดเก็บเอง 
ตอรายไดรวมของทองถิ่น (รอยละ) 

ญี่ปุน 40.0 
เกาหลีใต 34.4 
เวียดนาม 59.1 

ไทย 9.2 
ที่มา : 1. รายงาน Korean Local Tax System 2010    2. กระทรวงการคลังเวียดนาม (2549) 
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อยางไรก็ตาม ระบบภาษีการถือครองทรัพยสินในปจจุบันมีปญหาเชิง
โครงสราง ที่สําคัญ ดังน้ี  

  - ภาษีโรงเรือนและที่ดินในปจจุบันยังไมถือเปนภาษีทรัพยสินที่แทจริง 
เนื่องจากฐานภาษีมาจากการประเมินคาเชาตอป ซึ่งถือเปนรายได (Income flow variable) มิใช
มาจากฐานทรัพยสิน (Wealth stock variable) นอกจากนี้ การจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดินยังมี
ความซ้ําซอนกับการเก็บภาษีเงินไดจากการใหเชาทรัพยสิน และการประเมินคาเชายังมีความไม
แนนอน ข้ึนอยูกับการตัดสินใจ (Discretion) ของเจาหนาที่ประเมิน ทําใหในบางกรณีที่ดินและ
สิ่งปลูกสรางอาจมีมูลคาเทากัน แตคาเชารายปแตกตางกัน ทําใหมีภาระภาษีที่แตกตางกัน  
สําหรับภาษีบํารุงทองที่มีฐานภาษีที่จัดเก็บเฉพาะจากราคาที่ดิน ไมรวมถึงสิ่งปลูกสราง โดย
ราคาปานกลางที่ดินยังคงใชราคาประเมินที่ดินเมื่อป 2521 – 2524 นอกจากนี้ ยังพบวาเกณฑ
การยกเวนและลดหยอนมีจํานวนมากและแตกตางกันในแตละพ้ืนที่ ทําใหการจัดเก็บภาษีมี
ความยุงยากและสูญเสียรายได   
  - ดานอัตราภาษี พบวา ภาษีโรงเรือนและที่ดินมีอัตราภาษีที่กําหนดไวสูงที่
รอยละ 12.5 ของคารายป หรือเทียบเทากับคาเชาเดือนครึ่ง ซึ่งโดยปกติผูเปนเจาของทรัพย
สามารถที่จะผลักภาระภาษไีปยังผูเชาได และในกรณีของภาษีบํารุงทองที่มีอัตราถดถอย ทําให
เกิดความไมเปนธรรม ในกรณีราคาปานกลางที่ดินต่ํากวาไรละ 30,000 บาท จะมีอัตราภาษี
เฉลี่ยรอยละ 0.50 ของราคาปานกลาง ขณะที่ที่ดินที่มีมูลคาเกินกวาไรละ 30,000 บาท จะมี
อัตราภาษีเฉลี่ยรอยละ 0.25 ของราคาปานกลาง   

จากปญหาขางตน รัฐบาลจึงไดพยายามผลักดันใหมีการนําภาษีที่ดิน
และสิ่งปลูกสรางเพื่อบังคับใชแทนภาษีโรงเรือนและที่ดิน และภาษีบํารุงทองที่ที่ใชอยูใน
ปจจุบัน โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือการจัดใหมีระบบภาษีทรัพยสินอยางแทจริง และสรางความเปน
ธรรมการในถือครองทรัพยสิน สงเสริมใหมีการใชที่ดินอยางมีประสิทธิภาพ และสนับสนุนให 
อปท. มีรายไดเพ่ือพัฒนาทองถิ่น  

รูปแบบของภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางที่อยูระหวางการพิจารณามีประเด็น
สําคัญดังนี้  

(1) ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางจัดเก็บจากบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลซึ่งเปน
เจาของที่ดินและสิ่งปลูกสรางและผูครอบครองหรือทําประโยชนในที่ดินและสิ่งปลูกสรางของรัฐ
โดยจัดเก็บจากมูลคาทรัพยสินซึ่งคํานวณจากฐานราคาประเมินทุนทรัพยประเภทที่ดิน สิ่งปลูก
สรางและหองชุดตามประมวลกฎหมายที่ดินที่เปนปจจุบัน  

(2) เพดานอัตราภาษีที่เรียกเก็บ 3 อัตรา คือ อัตราภาษีทั่วไปไมเกินรอยละ 
0.5  ที่อยูอาศัยโดยไมประกอบเชิงพาณิชยไมเกินรอยละ 0.1  และ ที่เกษตรกรรมไมเกินรอยละ 
0.05 สําหรับที่ดินที่ทิ้งไววางเปลาหรือไมไดทําประโยชนตามควรแกสภาพที่ดิน ใน 3 ปแรกให
เสียภาษีไมเกินรอยละ 0.5 ตามอัตราที่กําหนดโดยพระราชกฤษฎีกา หากยังมิไดทําประโยชน
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อีกใหเสียเพ่ิมข้ึนอีก 1 เทาในทุก 3 ป  แตไมเกินรอยละ 2 ของราคาประเมินทุนทรัพยที่ดิน 
อัตราภาษีที่เรียกเก็บดังกลาวจะกําหนดโดยคณะกรรมการกําหนดอัตราภาษีจากสวนกลาง  
กรณีที่  อปท.  เห็นวาอัตราภาษีที่คณะกรรมการกําหนดต่ําเกินไปก็สามารถกําหนดอัตราภาษี
เพ่ิมข้ึนแตไมเกินเพดานอัตราภาษีที่กฎหมายกําหนด  

ทั้งนี้ ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการบังคับใชภาษีที่ดินและสิ่ง 
ปลูกสราง มีดังนี้ (1) มีภาษีทรัพยสินใหมที่มีฐานภาษีที่เปนปจจุบันและอัตราภาษีที่เปนธรรม
มากย่ิงข้ึน (2) กรณีภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางผูเชาจะเสียภาษีตามการใชประโยชนจริง เชน  เชา
โรงเรือนอยูอาศัยจะเสียภาษีในอัตราที่อยูอาศัย เชาที่ดินทําเกษตรกรรมจะเสียภาษีในอัตรา
เกษตรกรรม โดยลดการผลักภาระภาษีใหผูเชา และ (3) สนับสนุนใหเกิดการใชที่ดินอยางมี
ประสิทธิภาพ  โดยการจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางในอัตราที่สูงสําหรับที่ดินที่ทิ้งไววางเปลา
หรือไมไดทําประโยชนตามควรแกสภาพที่ดิน ซึ่งจะชวยทําใหเกิดการกระจายการถือครองที่ดิน
ในระดับหนึ่ง (4) จากกรณีศึกษาตามตาราง 24  ซึ่งใชโครงสราง อปท. ในป 2552 คํานวณหา
รายไดของภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง ภายใตสมมุติฐานอัตราภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางเทากับ
รอยละ 0.3 สําหรับที่ดินทั่วไป รอยละ 0.3 สําหรับที่ดินวางเปลา รอยละ 0.01 สําหรับที่อยูอาศัย 
และรอยละ 0.0 สําหรับที่ดินเกษตรกรรม  โดยกําหนดใหรายได อปท. ตอรายไดรัฐบาลอยูที่รอย
ละ 24.6   อปท. จะมีรายไดเพิ่มขึ้น ซ่ึงก็จะชวยลดภาระการอุดหนุนของรัฐบาลใหแก 
อปท. คิดเปนจํานวนถึง 1.8 หมื่นลานบาทตอป หรือคิดเปนประมาณรอยละ 0.2 ของ GDP 

ตาราง 24   เปรียบเทียบรายได อปท. กรณีภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสราง 

โครงสรางรายได อปท. ป 2552 โครงสรางรายได อปท.  
กรณีภาษีทีด่ินและสิ่งปลูกสราง อัตราใหม * 

 ลานบาท % ตอรายได อปท. ลานบาท % ตอรายได อปท. 
รายได อปท. รวม 414,382 100 414,382 100 

ภาษีโรงเรือนและที่ดิน  
และภาษีบํารุงทองที ่

--> ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง 
20,245 4.9 38,811 9.4 

เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 143,627 34.7 125,061 30.2 
รายได อปท. อื่นๆ 250,510 60.5 250,510 60.5 

หมายเหตุ :  ภายใตสมมติฐานสัดสวนรายได อปท. ตอรายไดรัฐบาลอยูท่ีรอยละ 24.6 
                   * ภายใตสมมติฐานอัตราภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสรางเทากับ ท่ีดินท่ัวไป 0.3% ท่ีดินวางเปลา 0.3% ท่ีอยูอาศัย 0.01 %    
                     ท่ีดินเกษตรกรรม 0.01% 

การนําภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางมาใชแทนภาษีเดิมจะมีความเหมาะสมกับ
สภาวการณปจจุบันทั้งในดานฐานภาษี อัตราภาษี การบริหารการจัดเก็บภาษีที่มีประสิทธิภาพ 
อีกทั้งยังสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจใหแก อปท. โดยที่ อปท. จะมีอํานาจในการ
บริหารจัดการและการกําหนดอัตราภาษีภายในกรอบอัตราภาษีที่กฎหมายกําหนด ซึ่งจะเปน
การสรางรายไดให อปท. และลดภาระเงินอุดหนุนจากงบประมาณสวนกลาง นอกจากนี้ ภาษี
ที่ดินและสิ่งปลูกสรางจะชวยสรางความเปนธรรมทางสังคม อีกทั้งยังจะสงผลใหเกิดการใช
ประโยชนที่ดินวางเปลา และผลักดันใหมีการใชที่ดินมีประสิทธิภาพมากย่ิงข้ึน   
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4. บทบาทนโยบายการคลังในทศวรรษหนา 

4.1 ความสามารถในการรองรับความผันผวนทางเศรษฐกิจ 

วิกฤตเศรษฐกิจที่ผานมา ประเทศไทยสามารถรอดพนจากภาวะวิกฤตมาได
เนื่องจากฐานะการคลังยังแข็งแกรงและระดับหนี้สาธารณะอยูในเกณฑต่ํา ทําใหยังมีชองวางที่
จะใชนโยบายการคลังรวมทั้งสามารถกูเงินสําหรับแกปญหาและกระตุนเศรษฐกิจไดอยางเต็มที่ 
แมจะกระทบความนาเชื่อถือของประเทศบางแตเปนระยะเวลาสั้นๆ   โดยเฉพาะในชวงป 2540 
ที่เกิดปญหาวิกฤตทางการเงินครั้งใหญในประเทศไทย กอนหนานั้นในป 2539 หนี้สาธารณะ
ของไทยมีเพียงรอยละ 12.2 ของ GDP ขณะที่เงินคงคลังมีจํานวนสูงถึง 325.9 พันลานบาท 
อยางไรก็ตาม หลังวิกฤตมีการกูเงินทั้งในและตางประเทศมาเพ่ือดูแลปญหาทางเศรษฐกิจของ
ประเทศ ทําใหหนี้สาธารณะปรับเพ่ิมข้ึนถึงเกือบรอยละ 60 ในป 2543 และเงินคงคลังที่สะสมมา
มากในชวงป 2533-2539 ก็ลดลงอยางมากภายในระยะเวลาเพียง 2 ป   

สําหรับวิกฤตเศรษฐกิจเมื่อป 2552 ที่ประเทศไทยไดรับผลกระทบทางออมจากวิกฤต
เศรษฐกิจโลก กอนป 2551 ระดับหนี้สาธารณะของไทยอยูที่รอยละ 37.1 ของ GDP แตวิกฤตครั้งนี้ 
ภาคธุรกิจและสถาบันการเงินของไทยยังคงมีความเขมแข็งและไมไดรับผลกระทบมากจากวิกฤต 
ทําใหรัฐไมตองใชเม็ดเงินมากนักในการฟนฟูภาวะเศรษฐกิจ อยางไรก็ตามหนี้สาธารณะเพ่ิมข้ึน
เปนรอยละ 45.2 ในป 2552  ซึ่งไมมากนักเมื่อเปรียบเทียบกับวิกฤตเมือ่ป 2540 
      รูป 13 หนี้สาธารณะตอ GDP ในชวงวิกฤตเศรษฐกิจ               รูป 14 เงินคงคลัง ณ สิ้นเดือน 
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ในระยะตอไป การเคลื่อนยายเงินทุนที่มีความรวดเร็วและมีความผันผวนมากข้ึน
โดยเฉพาะสําหรบัประเทศในภูมิภาคเอเชีย ทําใหความเสี่ยงของความผันผวนทางเศรษฐกิจไทย
ในอนาคตจึงนาจะมากข้ึนตามดวย  ทําใหภาครัฐมีความจําเปนที่จะตองรักษาระดับหนี้
สาธารณะใหอยูในระดับต่ํา อยางนอยควรอยูในกรอบความย่ังยืนทางการคลังในระยะยาว หรือ
ย่ิงต่ํากวากรอบความย่ังยืนทางการคลังไดมากเทาไร ก็จะย่ิงสามารถรองรับความผันผวนทาง
เศรษฐกิจไดมากเทานั้น  
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รูป 15 ความสามารถในการรองรับวิกฤตเศรษฐกิจ 
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ระดับหนี้สาธารณะตอ GDP

กรณี GDP ลดลงรอยละ 1

กรณีฐาน

ลดรายจายหรือเพ่ิมรายได
 2.2% ของ GDP ตั้งแตป 2556

 
ที่มา: คํานวณโดยผูวิจัย 

จากหัวขอ 2.2 ที่ไดวิเคราะหความออนไหว (Sensitivity Analysis) ของการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจตอระดับหนี้สาธารณะ โดยหากการขยายตัวทางเศรษฐกิจต่ํากวาขอ
สมมติรอยละ 1 ตลอดชวงการประมาณการ จะทําใหระดับหนี้สาธารณะตอ GDP เพ่ิมข้ึนอยาง
ตอเนื่องไปถึงรอยละ 86.7 ในป 2573 ซึ่งหากจะทําใหหนี้สาธารณะกลับสูกรอบความย่ังยืน
ทางการคลังที่รอยละ 60 ของ GDP ตลอดการประมาณการ จําเปนตองลดรายจายหรือเพ่ิม
รายไดอีกรอยละ 2.2 ของ GDP ตั้งแตป 2556 เปนตนไป  

ทั้งนี้  ย่ิงเริ่มไดเร็ว ย่ิงสรางภาระนอยกับคนรุนหลัง และบรรเทาความรุนแรงของ
การปรับโครงสรางในอนาคต โดยหากเปนกรณีที่ลดรายจายหรือเพ่ิมรายไดในป 2560 หรือ ป 
2565 แทนที่จะเริ่มในป 2560 จะตองเพ่ิมจํานวนการลดรายจายหรือเพ่ิมรายไดเปนรอยละ 2.6 
ของ GDP และ 4.2 ของ GDP ตามลําดับ 

ตาราง 25 ความจําเปนในการลดรายจายหรือเพ่ิมรายได (รอยละตอ GDP) 

ปที่เริ่มปรับโครงสราง FY2556 FY2560 FY2565 

ความจําเปนในการลดรายจายและ / หรือ
เพิ่มรายไดเพื่อใหหนี้สาธารณะไมเกิน 
รอยละ 60 ในป 2570 

2.2 2.6 4.2 

 

4.2 การเพิ่มการลงทุนในสาธารณูปโภคพื้นฐาน   

ภายใตการเปลี่ยนแปลงของภาวะแวดลอมทางเศรษฐกิจทั้งภายในและภายนอก 
ประกอบกับแนวโนมที่เศรษฐกิจไทยหันมาพ่ึงพิงเศรษฐกิจในภูมิภาคเอเชียและอุปสงค
ภายในประเทศมากข้ึน ภาครัฐจําเปนตองมีการลงทุนเพ่ิมข้ึนเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการ
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แขงขัน ซึ่งจากการจัดอันดับความสามารถในการแขงขันโดย International Institute for 
Management Development (IMD) ในป 2553 แมประเทศไทยจะอยูในอันดับที่ 26 จาก 58 
ประเทศ ซึ่งเปนอันดับที่ดีข้ึนจากป 2550 ที่อยูในอันดับที่ 33 แตเมื่อพิจารณาในรายละเอียด 
พบวา อันดับความสามารถในการแขงขันของไทยยังออนแอในดานโครงสรางพ้ืนฐาน 
(Infrastructure) โดยเฉพาะสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน (ถนน รถไฟ และการสื่อสาร) สาธารณสุข 
และการศึกษา ขณะที่ดานประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจ (Economic Performance) ประสิทธิภาพ
ภาครัฐ (Government Efficiency) และประสิทธิภาพภาคธุรกิจ (Business Efficiency) อยูใน
อันดับที่มีแนวโนมดีข้ึน ดังนั้น เพ่ือเตรียมความพรอมในการแขงขันและดูแลการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจในระยะยาว ภาครัฐควรมีการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดังกลาวขางตน   

 

ทั้งนี้ การลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานของภาครัฐจะสงผลตอการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจทั้งทางตรงและทางออม (World Bank (2006)) ผลทางตรง คือ การลงทุนพัฒนา
โครงสรางดานสาธารณูปโภคของภาครัฐทําใหภาคเอกชนมีตนทุนการดําเนินงานและการขนสง
ลดลงและไดรับผลตอบแทนที่คุมคามากพอที่จะตัดสินใจลงทุนเพ่ิม  แตการลงทุนของภาครัฐ
อาจกระทบกับการตัดสินใจลงทุนของภาคเอกชนในระยะสั้น จากการแยงทรัพยากรจนมีผลตอ
อัตราเงินเฟอและอัตราดอกเบ้ียรวมถึงอัตราแลกเปลี่ยน ขณะที่การลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานจะมี
ผลทางออมตอการเพ่ิมศักยภาพของแรงงาน (labor productivity) จากความสะดวกในการ
เดินทางและการพัฒนาการสื่อสารที่เร็วข้ึน ทําใหแรงงานทํางานไดงายข้ึน เชนในประเทศเคนยา 
(Kenya) และอูกันดา (Uganda) การเขาถึงการสื่อสารทําใหสงออกสินคาเกษตรไดในราคาที่
สูงข้ึน  มีการกระจายสินคาและบริการไดทั่วถึงมากข้ึน  นอกจากนี้ การปรับปรุงการศึกษาและ
สาธารณสุขจะชวยเพ่ิมศักยภาพการผลิตของแรงงาน ซึ่งจะชวยใหเกิดการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจไดในระยะยาว  

            รูป 17 อันดับความสามารถในการแขงขัน 
รูป 16อันดับความสามารถในการแขงขันของไทย              ดานโครงสรางพ้ืนฐานดานตางๆ 
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ท่ีมา: IMD จัดอันดับจากท้ังหมด 58 ประเทศ

อันดับ

 
ที่มา: IMD จัดอันดับจากทั้งหมด 58 ประเทศ 
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สําหรับประเทศไทย การลงทุนภาครัฐในชวงที่ผานมาลดลงไปมาก โดยในชวงป 
2546-2551 การลงทุนภาครัฐในรูปตัวเงินมีสัดสวนเพียงรอยละ 6.7 ของ GDP ลดลงเปนลําดับ
หลังจากวิกฤตตมยํากุงเมื่อป 2540 จากชวงป 2535-2540 และชวงป 2541-2545 ที่มีสัดสวน
รอยละ 9.2 ของ GDP และ 8.4 ของ GDP ตามลําดับ ทําใหโครงสรางพ้ืนฐานของไทยมีการ
พัฒนานอย และเมื่อเทียบกับประเทศอ่ืนในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก (Asia-Pacific) ประเทศไทย
ถูกจัดอยูในอันดับที่แยอันดับ 4 รองจากฟลิปปนส อินโดนีเซีย และอินเดีย  มีผลใหอันดับ
ประสิทธิภาพดานโลจิสติกสของไทยอยูในอันดับที่แยอันดับ 4 ในภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก
เชนเดียวกัน  

 
 

 
 
 
 
 

รูป 18 การจัดอันดับโครงสรางพื้นฐานและโลจิสติกส 
การจ ัดอ ั นดับการพัฒนาดานโครงสรางพื้นฐาน การจ ัดอ ั นดับโลจิสติกส
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Logistics performance index  (1= ประส ิทธ ิภาพต่ํา, 5=ประส ิทธ ิภาพสูง), 2552

ที่มา: World Bank ดัชนี
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ที่มา: IMD จัดอนัดับจากทั้งหมด 58 ประเทศ, 2010

โครงสรางพื้นฐาน

อันดับ

 
เมื่อเปรียบเทียบโครงสรางดานสาธารณูปโภคพ้ืนฐานตางๆ กับคากลางของกลุม

ภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟก พบวา ไทยตองการการลงทุนอีกมาก ทั้งไฟฟา ถนน รถไฟ รถไฟฟา 
โครงขายโทรศัพทบาน โครงขายโทรศัพทเคลื่อนที่ และโครงขายอินเทอรเน็ต และหากไทยจะ
พัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานดังกลาวใหเทียบเทาคากลางของกลุม ซึ่งคํานวณโดยใชตนทุนตอ
หนวยจาก Tito (2005) และแปลงเปนเงินบาทโดยใชอัตราแลกเปลี่ยน 30 บาทตอดอลลาร สรอ. 
จะคิดเปนวงเงินลงทุนที่ตองการทั้งหมด 5,505,499 ลานบาท หรือประมาณรอยละ 55 ของ 
GDP ซึ่งการลงทุนขางตนสวนใหญเปนโครงการขนาดใหญและใชเงินจํานวนมาก จึงไมสามารถ

ตาราง 26 สัดสวนการลงทุนภาครัฐตอ GDP (รอยละตอ GDP) 
 2535-2540 2541-2545 2546-2552 
การลงทุนภาครัฐในรูปตัวเงิน 
(Nominal Public Investment) 

9.2 8.4 6.7 

การลงทุนภาครัฐที่แทจริง 
(Real Public Investment) 

6.3 5.4 3.1 

ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
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ลงทุนไดภายในปเดียว จําเปนตองจัดลําดับความสําคัญและทยอยลงทุน หากภาครัฐทยอย
ลงทุน 10 ป จะคิดเปนวงเงินลงทุนประมาณรอยละ 5.5 ของ GDP ตอป  

 

ตาราง 27 วงเงินลงทุนท่ีตองการเม่ือเทียบกับคากลางของกลุมประเทศเอเชีย-แปซิฟก (Asia-Pacific) 
 ไทย* คากลางของ 

กลุม Asia-
Pacific* 

 จํานวนเงินลงทุนท่ี
ตองการ** 
(ลานบาท) 

ไฟฟา (กิโลวัตต/ช่ัวโมง/คน)  2,055.5 4,783.3  3,023,325 
ถนน (กม. / ตร. กม.)  0.350 0.670  2,058,542 
รถไฟ (กม. / ตร. กม.)  0.009 0.014  69,255 
รถไฟฟา (กม. / พัน ตร.กม.)  0.090 0.172  143,684 
โทรศัพทบาน (จํานวน / 1 พันคน)  104.0 380.0  73,609 
โทรศัพทเคลื่อนที่ (จํานวน / 1 พันคน)  920.0 947.0  7,201 
อินเทอรเน็ต (จํานวน / 1 พันคน)  209.0 696.0  129,883 
วงเงินท่ีตองการลงทุนท้ังหมด (ลานบาท)    5,505,499 

หมายเหตุ: * World Bank Database, International Institute for Management Development (IMD),  
                World Metro Database ,สถานะโครงสรางพื้นฐานดานการขนสงและโลจิสติกสขนสง สศช. 

  **  คํานวณโดยใชตนทุนตอหนวยจาก Tito Yepes ( 2005) 

อยางไรก็ดี การลงทุนขางตนมีบางสวนไดถูกบรรจุไวในแผนของโครงการลงทุน
ขนาดใหญของรัฐแลวในชวงป 2553 – 2558 เฉลี่ยปละประมาณรอยละ 2 ของ GDP 
(รายละเอียดในหัวขอที่ 2.2) ทําใหมีความตองการเม็ดเงินลงทุนสวนเพ่ิมอีกปละประมาณรอยละ 
3.5 ของ GDP ซึ่งมีทางเลือก 2 ทาง คือ ลงทุนโดยรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ และการลงทุนโดย
โครงการที่เปนการรวมมือระหวางรัฐบาลและเอกชน (PPP) 

ทั้งนี้ การเพ่ิมการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานดังกลาวไมสามารถใชเงินงบประมาณ
ลงทุนไดทั้งหมด เนื่องจากปจจุบันงบประมาณรายจายประจําปมีรายจายผูกพันจํานวนมาก
ประกอบกับขอจํากัดการจัดทํางบประมาณที่ขาดดุลไดไมเกินรอยละ 20 ของงบประมาณ
รายจายประจําปรวมกับรอยละ 80 ของการชําระคืนตนเงินกู ตาม พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ 
พ.ศ.2502  ทั้งนี้หากเพ่ิมการลงทุนโดยรัฐวิสาหกิจ รายไดรัฐวิสาหกิจก็คงไมเพียงพอที่จะลงทุน
ไดทั้งหมด จึงตองอาศัยการกูทั้งในประเทศและตางประเทศ ซึ่งสวนใหญรัฐบาลจะคํ้าประกัน  
โดยหากกูจํานวนมากอาจติดขอจํากัดในการคํ้าประกันเงินกูที่กําหนดไววาจะตองไมเกินรอยละ 
20 ของงบประมาณรายจายประจําปและขอจํากัดการกูตางประเทศไดไมเกินรอยละ 10 ของ
งบประมาณรายจายประจําป ตาม พ.ร.บ. การบริหารหนี้สาธารณะ พ.ศ. 2548  อยางไรก็ตาม 
การลงทุนโดยรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจ ลวนสรางภาระหน้ีสาธารณะเพิ่มขึ้นทั้งสิ้น ซ่ึงอาจ
เกินกรอบความยั่งยืนทางการคลังที่กําหนดไวที่รอยละ 60 ของ GDP จึงมีความ
จําเปนตองผลักดันใหมีการลงทุนรวมระหวางภาครัฐและเอกชน (Public-Private 
Partnership) ใหมากที่สุด 
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Box2: ความเปนไปไดในการลงทุนรวมภาครัฐและภาคเอกชน (PPP) 

การรวมลงทุนระหวางภาครัฐและภาคเอกชน (Public-Private Partnership: PPP) ถือ
เปนรูปแบบการดําเนินงานที่ภาครัฐใหเอกชนเขามีสวนรวมในการดําเนินโครงการในการ
ใหบริการสาธารณะเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพของการดําเนินงานและบริการ โดยที่มุงเนนการ
ใหบริการที่มีประสิทธิภาพคุมคากับตนทุนมากกวาภาครัฐจะเปนเจาของหรือดําเนินการโดย
ภาครัฐเอง ทั้งนี้ โครงการ PPP สามารถกอใหเกิดประโยชนใหกับผูที่เก่ียวของตางๆ ไมวาจะ
เปนภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน โดยโครงการ PPP มักจะมีประสิทธิภาพในการ
ดําเนินงาน ไดรับเทคโนโลยีและนวัตกรรมใหมจากภาคเอกชน ขณะที่ภาคเอกชนจะมีชองทาง
ในการดําเนินธุรกิจไดมากข้ึน นอกจากนี้ ภาคประชาชนจะไดรับประโยชนจากการบริการที่มี
ประสิทธิภาพดวยราคาที่เหมาะสม 

ในทางปฏิบัติ การดําเนินการของ PPP สามารถทําไดหลายรูปแบบ เชน (1) รูปแบบ 
Build – Transfer – Operate (BTO) ซึ่งเปนการใหสัมปทานที่ความเปนเจาของจะถูกโอนเปน
ของรัฐเมื่อกอสรางแลวเสร็จ โดยผูรับสัมปทานจะไดรับสิทธิในการดําเนินงานตามชวงเวลาที่
กําหนด (2) รูปแบบ Build – Operate – Transfer (BOT) ผูรับสัมปทานจะถือกรรมสิทธิ์ใน
สินทรัพยตลอดระยะเวลาที่ใหบริการ ไปจนกระทั่งสิ้นสุดระยะเวลาสัมปทาน และ (3) รูปแบบ 
Build – Own – Operate (BOO) ผูรับสัมปทานมีหนาที่ในการจัดหาแหลงเงินทุน ออกแบบ 
กอสราง ดําเนินการ และบํารุงรักษาสินทรัพยของโครงการโดยมีความเปนเจาของสินทรัพย และ
ดําเนินการใหบริการภายหลังจากการกอสรางแลวเสร็จและไมมีขอกําหนดในการโอนยาย
สินทรัพยกลับเปนของภาครัฐภายหลังสิ้นสุดสัญญา  

สําหรับประเทศไทย ไดมีประสบการณใชโครงการ PPP ในชวงที่ผานมา โดยเฉพาะ
อยางย่ิงโครงการรถไฟฟา BTS ของกรุงเทพมหานคร (กทม.) ที่ไดใหสัมปทานแกบริษัท ระบบ
ขนสงมวลชนกรุงเทพ จํากัด (มหาชน) เพ่ือพัฒนาและดําเนินการโครงการรถไฟฟา โดยมีอายุ
สัญญา 30 ป โดยที่บริษัทเอกชนเปนผูลงทุนโครงการในรูปแบบ BTO กลาวคือ บริษัทฯ เปนผู
ลงทุนกอสรางและภายหลังกอสรางเสร็จ โอนกรรมสิทธิ์ใหกับ กทม. ในขณะที่บริษัทฯ สามารถ
จัดเก็บรายไดตลอดชวงอายุสัมปทาน สําหรับในปจจุบัน แนวทาง PPP ยังคงใชอยางตอเนื่อง
โดยเฉพาะในการลงทุนภายใตแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็ง 2555 เชน โครงการรถไฟฟาสายสี
มวง ชวงบางใหญ-บางซื่อ วงเงิน 60,185 ลานบาท โดยภาครัฐจะลงทุนในงานโยธารอยละ 80 
และภาคเอกชนลงทุนระบบรถไฟฟา ตัวรถไฟฟาและการเดินรถ ซึ่งคิดเปนรอยละ 20 ของ
วงเงินทั้งหมด เปนตน  
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ตาราง 28 โครงการ PPP ภายใตแผนปฏิบัติการไทยเขมแข็ง 2555 

โครงการ PPP วงเงินลงทุนของภาคเอกชน 
 (ลานบาท) 

1.  โครงการรถไฟฟาสายสีมวง ชวงบางใหญ-บางซื่อ  2,740 

2. โครงการรถไฟฟามหานคร สายเฉลิมรัชมงคล   6,472 

3.  โครงการรถไฟฟาสายสีเขียวเขม  
ชวงหมอชิต-สะพานใหม  

5,474 

4. รถไฟฟาสายสีเขียวออน ชวงแบริ่ง-สมุทรปราการ  3,530 

รวม 22,716 

หมายเหตุ: ภาครัฐลงทุนงานโยธา (คิดเปนประมาณรอยละ 80 ของมูลคาโครงการ) และภาคเอกชนลงทุนใน
ระบบรถไฟฟา และการเดินรถ (คิดเปนประมาณรอยละ 20 ของมูลคาโครงการ) 
 

อยางไรก็ตาม ในอนาคต รัฐบาลยังจะมีนโยบายที่จะเพ่ิมบทบาทของการรวมลงทุนของ
ภาคเอกชนในโครงการลงทุนของภาครัฐตอไป ซึ่งอยูระหวางการจัดทําแนวทาง (Guidelines) 
สําหรับการดําเนินโครงการลงทุนภาครัฐในรูปแบบ PPP ซึ่งจะเปนการกําหนดกรอบการ
ดําเนินงานของโครงการ PPP ในระยะตอไป ซึ่งหากมีความชัดเจนมากย่ิงข้ึนจะสามารถทําให
เกิดโครงการ PPP มากย่ิงข้ึนกวาในปจจุบัน อันจะเปนการเพ่ิมประสิทธิภาพการดําเนิน
โครงการลงทุนตางๆ สงเสริมบทบาทภาคเอกชน และทายที่สุด ภาคประชาชนและผูรับบริการ
จะไดรับประโยชนจากโครงสรางพ้ืนฐานและบริการภาครัฐที่ดีข้ึนในอนาคต 
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อยางไรก็ตาม มีขอสังเกตวา ภายใตโครงการไทยเขมแข็ง 2555 มีโครงการที่เปน
การรวมมือระหวางรัฐบาลและเอกชน (PPP) เปนมูลคาทั้งสิ้น 22.7 พันลานบาท จากวงเงิน
งบประมาณ 1.3 ลานลานบาท หรือคิดเปนเพียงรอยละ 1.75 จากงบประมาณทั้งหมดเทานั้น ซึ่ง
คาดหวังวาในอนาคต ภาครัฐจะสามารถผลักดันใหเอกชนเขามารวมลงทุนไดมากข้ึน โดยขณะนี้ 
ทางการยังอยูระหวางการแกไข พ.ร.บ.วาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการใน
กิจการของรัฐ พ.ศ.2535 (หรือเรียกสั้นๆ วา พ.ร.บ.รวมทุน) โดยเฉพาะในประเด็นของวงเงินที่
ใหเอกชนเขามารวมลงทุนที่มีการขยายมากข้ึน และการเพ่ิมโทษขาราชการ รัฐวิสาหกิจ และ
เอกชนที่มีสวนรวมในการทุจริต รวมทั้งหากภาครัฐสามารถแกปญหาและอุปสรรคที่ขัดขวางการ
รวมทุนอ่ืนๆ อาทิ การใหผลตอบแทนที่เปนธรรม นโยบายการรวมทุนที่ชัดเจนและโปรงใส ซึ่ง
จะทําใหโอกาสที่เอกชนเขามารวมลงทุนนาจะมีมากข้ึน   

 4.3 การสงเสริมการใชจายดานสวัสดิการ เพื่อสรางโอกาสและรายได 

 ในชวงที่ผานมา ประเทศไทยไดมีการพัฒนาระบบสวัสดิการสังคมมาตามลําดับของ
การพัฒนาประเทศ โดยนิยามของ “สวัสดิการสังคม” ตามพระราชบัญญัติสงเสริมการจัด
สวัสดิการสังคม พ.ศ.2546  หมายถึง  ระบบการจัดบริการทางสังคมซึ่งเก่ียวกับการปองกัน การ
แกไขปญหา การพัฒนา และการสงเสริมความมั่นคงทางสังคม เพ่ือตอบสนองความจําเปนข้ัน
พ้ืนฐานของประชาชน ใหมีคุณภาพชีวิตที่ดีและพ่ึงตนเองไดอยางทั่วถึง เหมาะสม เปนธรรม และ
ใหเปนไปตามมาตรฐาน ทั้งทางดานการศึกษา สุขภาพอนามัย ที่อยูอาศัย การทํางาน และการมี
รายได นันทนาการ กระบวนการยุติธรรม และบริการทางสังคมทั่วไป โดยคํานึงถึงศักด์ิศรีความ
เปนมนุษย สิทธิที่ประชาชนจะตองไดรับ และการมีสวนรวมในการจัดสวัสดิการสังคมทุกระดับ 

ทั้งนี้ แนวทางของปรัชญาของสวัสดิการสังคมสามารถแบงออกเปน 2 ข้ัวหลัก ไดแก   

(1) รัฐสวัสดิการแบบเสรีนิยม (Liberal Welfare State)  มีลักษณะสําคัญคือ รัฐ
สนับสนุนให “กลไกตลาด” เปนตัวจัดการสวัสดิการเพ่ือลดบทบาทของรัฐและลดการพ่ึงพา
สถาบันของรัฐ  รัฐจะเขามาดูแลเฉพาะคนที่ไมสามารถดูแลตนเองได และตองมีการทดสอบ
ความจําเปนกอน (means-testing)  รวมทั้งการเนนหลักการสงเคราะหมากกวาการสรางความ
มั่นคงทางสังคมหรือประกันสังคม 

(2) รัฐสวัสดิการแบบสังคมนิยมประชาธิปไตย (Social Democratic Welfare 
State)  มีลักษณะสําคัญคือ เปนสวัสดิการแบบถวนหนา (universal) ไมเนนการทดสอบความ
จําเปนกอน (means-testing) และอาจไมไดใหความสําคัญกับการจัดสวัสดิการโดยใชกลไก
ตลาดเปนหลัก  แตใชหลัก “เฉลี่ยทุกข เฉลี่ยสุข”  

ทั้งนี้ การจัดสรรทรัพยากรของระบบสวัสดิการสังคมนั้น มีทั้งการจัดสรรแบบให
บางกลุม (To some) ที่ใหเฉพาะกลุมคนที่ไมสามารถดูแลตนเองไดและกลุมคนที่ตองการความ
ชวยเหลือจากภาครัฐ เชน ผูดอยโอกาส หรือการจัดสรรแบบใหทุกคน (To all) ที่ใหประชาชน
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ทุกคนอยางทั่วถึง โดยเห็นวานโยบายดานสวัสดิการจะสรางประโยชนตอสังคมโดยรวม 
(Positive Externality) 

สําหรับในกรณีของประเทศไทยในชวง 10 ปที่ผานมานั้น  รายจายดานสวัสดิการ
ของไทยทัง้ดานรายจายเพ่ือการศึกษาและการบริการสาธารณสุขไดเพ่ิมข้ึนตอเนื่อง ซึ่งจะเห็น
ไดวา ในปงบประมาณ 2552  ประเทศไทยมีงบประมาณดานสังคมและสวัสดิการชุมชนจํานวน
กวา 7.6 แสนลานบาท  คิดเปนรอยละ 44.8 ของงบประมาณรวม ซึ่งงบประมาณสวนใหญ
จัดสรรใหกับดานการศึกษาและสาธารณสุขเปนหลัก 

ในทศวรรษหนา การพัฒนาทุนมนุษย (Human capital) จะเปนประเด็นที่สําคัญ
เพ่ือใหประเทศไทยเพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขันและเปนพ้ืนฐานของการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจในระยะยาว ดังนั้น ประเด็นเชิงนโยบายที่นาสนใจคือ  ในชวงที่ผานมา การใชจายดาน
สวัสดิการสังคมของไทยเปนอยางไรและมีประสิทธิภาพมากนอยเพียงใด   

4.3.1 รายจายดานการศึกษา 

รัฐบาลไดใหความสําคัญกับการศึกษาเพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่องสะทอนจาก
งบประมาณดานสังคมและสวัสดิการทางชุมชนที่เพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง  โดยเปนรายจายดาน
การศึกษาสูงถึง 4.0 แสนลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 52.9 ของงบประมาณดานสังคมและ
สวัสดิการชุมชน โดยโครงการ/มาตรการดานการศึกษาหลักๆ ที่รัฐบาลไดจัดสรรข้ึนไดแก 

(1)  นโยบายเรียนฟรี  15 ป อยางมีคุณภาพ เปนโครงการที่รัฐบาล
สนับสนุนใหประชาชนไดมีโอกาสในการศึกษาข้ันพ้ืนฐานอยางเทาเทียมกันโดยไมเก็บคาใชจาย  
มีเปาหมายเพ่ือสงเสริมการศึกษาข้ันพ้ืนฐานและลดภาระดานการศึกษาของผูปกครอง จาก
ขอมูลลาสุด มีผูไดรับประโยชนจากโครงการนี้จํานวน 12.3 ลานคน โดยใชงบประมาณในสวน
ของสํานักงานคณะกรรมการการศึกษาข้ันพ้ืนฐาน (สพฐ.) ในภาคการศึกษาที่ 1/2553 จํานวน  
1.87 หมื่นลานบาท  ซึ่งจําแนกได ดังนี้ 

คาเลาเรียน     9,204,332,750 บาท 
ตํารา / หนังสือเรียน 8 กลุมสาระการเรียนรู 3,212,043,032 บาท  
อุปกรณการเรียน    1,347,869,235  บาท 
ชุดนักเรียน 2 ชุดตอคนตอป   2,777,120,780  บาท  
กิจกรรมพัฒนาผูเรียน                2,247,562,635 บาท 

(2) กองทุนกูยืมเพื่อการศึกษา (กยศ.) มีวัตถุประสงคเพ่ือใหเงินกูยืมแก
นักเรียน นักศึกษาที่ขาดแคลนทุนทรัพยเพ่ือเปนคาเลาเรียน คาใชจายที่เก่ียวเนื่องกับการศึกษา 
และคาใชจายที่จําเปนในการครองชีพ ระหวางศึกษาในระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย ระดับ
อาชีวะศึกษา และระดับอุดมศึกษาไดรับโอกาสทางการศึกษาอยางทั่วถึง ชวยแบงเบาภาระดาน
การเงินของผูปกครองและเปนการพัฒนาทรัพยากรมนุษยของชาติโดยรวม โดยมุงหวังวาผูกูยืม
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จะสามารถเลาเรียนไดจนสําเร็จตามหลักสูตร มีความรับผิดชอบตอตนเองและสังคม รวมถึงมี
จิตสํานึกในการชําระหนี้คืนเพ่ือสรางโอกาสทางการศึกษาใหกับรุนนองตอไป 

ในชวงที่ผานมา กองทุนฯ ไดใหกูยืมไปแลวกวา 4.0 แสนลานบาท และมี
ผูกูยืมถึง 3.5 ลานคน  จากการคาดการณ ในปงบประมาณ 2553 รายจายในการดําเนินงานของ
กองทุนกูยืมเพ่ือการศึกษาจะอยูที ่2.0 หมื่นลานบาท  ดังแสดงในตาราง 29 

ตาราง 29 งบประมาณกองทุนกูยืมเพ่ือการศึกษา 

ปงบประมาณ งบประมาณท่ีไดรับจัดสรร (ลานบาท) 
2550 31,323 
2551 24,218 
2552 25,675 
2553 20,068 
2554 21,000 

ที่มา: เอกสารงบประมาณ 

(3)  โรงเรียนและมหาวิทยาลัยของรัฐบาล เปนหนวยงานหนึ่งที่รัฐบาลให
การสนับสนุนเปนอยางมาก  เนื่องจากเปนสวนสําคัญที่สุดในการพัฒนาประชาชนในประเทศ
และสรางเสริมสวัสดิการใหคนในสังคม  ปจจุบันมีโรงเรียนและมหาวิทยาลัยของรัฐบาลมากถึง
กวา 3.7 หมื่นแหง และจากผลการสํารวจในป 2551 ของกระทรวงศึกษาธิการ พบวา มีนักเรียน 
นิสิต นักศึกษา ที่ศึกษาอยูในสถานศึกษาภายใตกํากับของรัฐบาลจํานวน 14.1 ลานคน  และมี
บุคลากรทางการศึกษารวมทั้งหมด  7.0 แสนคน แยกเปนในกรุงเทพ 9.4 หมื่นคน และจังหวัด
อ่ืนๆ ประมาณ 6.1 แสนคน  

ในดานของรายจายในภาคการศึกษาของรัฐบาล พบวา รายจายในดาน
การศกึษามีแนวโนมเพ่ิมข้ึน  ซึ่งจะเห็นไดจากงบประมาณในดานของการใชจายเพ่ือการศึกษา
เพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่องตั้งแตป 2551 ดังตารางที่30 

ตาราง 30 งบประมาณดานการศึกษา 
ปการศึกษา 2551 2552 2553 
รวม (ลานบาท) 364,634.2 419,233.2 402,891.5 

- กอนวัยเรียน, ประถม, มัธยม 253,509.4 281,570.8 303,965.3 
- การศึกษาระดับสูง 67,011.2 72,058.6 63,830.5 
- ไมจํากัดระดับ 157.4 138.6 2,060.1 
- บริการสนับสนุนการศึกษา 33,212.2 53,667.0 22,577.5 
- การศึกษาอื่นๆ 10,744.0 11,798.2 10,458.1 

จะเห็นไดวา รัฐบาลไดใชงบประมาณสําหรับภาคการศึกษาเปนอยางมาก 
เห็นไดจากคาใชจายงบประมาณดานการศึกษาของไทยอยูระดับสูงถึงรอยละ 44.8 ของ
งบประมาณทั้งหมด นอกจากนี้ ยังมีการใชจายลงทุนดานการศึกษาผานโครงการไทยเข็มแข็ง 
2555 อีกจํานวน 5.2 หมื่นลานบาท ในชวงป 2553 - 2555 
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นอกจากนี้ หากพิจารณาคุณภาพการศึกษาของไทยนั้น  จากขอมูลของ 
IMD ป 2551 ไดแสดงวา สัดสวนรายจายดานการศึกษาของไทยตอ GDP อยูที่ระดับใกลเคียง
กับคาเฉลี่ยของกลุมเอเชีย-แปซิฟกที่รอยละประมาณ 3.9 ของ GDP ทั้งนี้ หากนําเอาคะแนนผล
สอบวิชาคณิตศาสตรและวิทยาศาสตรมาเปนตัวชี้วัดประสิทธิภาพ พบวาคุณภาพการศึกษาของ
ไทยอยูในระดับที่คอนขางต่ํา  โดยเฉพาะอยางย่ิง หากเปรียบเทียบกับเกาหลีที่มีการใชจายดาน
การศึกษาตอ GDP ใกลเคียงกับไทย   นอกจากนี้ เมื่อเปรียบเทียบสัดสวนคนที่เขาเรียนระดับ
มัธยมของไทยกับประเทศในกลุมเอเชีย-แปซิฟก พบวายังนอยกวาหลายประเทศ สะทอน
คุณภาพของแรงงานไทยที่ยังมีคุณภาพดอยกวาประเทศอ่ืน  ซึ่งจะเปนอุปสรรคตอโอกาสและ
การเพ่ิมรายได 

รูป 19 รายจายภาครัฐดานการศึกษาตอ GDP และการประเมินคุณภาพการศึกษาของไทย 
เทียบกับประเทศในกลุมเอเชีย-แปซิฟก 
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4.3.2 รายจายดานสาธารณสุข 

รัฐบาลมีการจัดสรรงบประมาณเปนคาใชจายในการรักษาสุขภาพของ
ประชาชนที่สําคัญอยู 3 รูปแบบ ไดแก   

(1) การประกันสุขภาพถวนหนาโดยผานการบริหารของกองทุนหลักประกัน
สุขภาพแหงชาต ิ และมีสํานักงานหลักประกันสุขภาพแหงชาติเปนผูดูแลรักษากองทุนและจาย
คาบริการทางการแพทยและสาธารณสุขใหแกโรงพยาบาลแทนประชาชน  โดยในปงบประมาณ 
2554  มีการจัดสรรงบประมาณสูงถึงกวา 101,058 ลานบาท  อยางไรก็ตาม ในอนาคตมี
ประเด็นที่ควรพึงระวังหลายประเด็น ไดแก คาใชจายในการรักษาพยาบาลของกองทุน
หลักประกันสุขภาพแหงชาติเพ่ิมสูงข้ึนอยางตอเนื่อง  โดยในปงบประมาณ 2554 รัฐบาลได
อนุมัติเพ่ิมงบอัตราเหมาจายรายหัว 145 บาท เปนคนละ 2,546 บาท  (จํานวนคนไทยที่
ลงทะเบียนสิทธิหลักประกันสุขภาพถวนหนา ณ เดือนมีนาคม 2553 มีจํานวน 47.73 ลานคน)  
รวมทั้งสังคมไทยจะเขาสูสังคมผูสูงอายุในอนาคต  ซึ่งปจจัยทั้งหมดลวนทําใหคาใชจายในการ
รักษาพยาบาลมีแนวโนมเพ่ิมสูงข้ึน  จนอาจกระทบตอภาระการคลังของประเทศในอนาคต  และ
หากประเทศไทยเขาสูสังคมผูสูงอายุจะย่ิงทําใหคาใชจายของกองทุนหลักประกันสุขภาพ
แหงชาติเพ่ิมข้ึนไดเปนทวีคูณ 

รูป 21 งบประมาณอุดหนุนกองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ 
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งบประมาณรายจายร ัฐบาล : กองทุนหลักประกันสุขภาพแหงชาติ

 

(2) กองทุนประกันสังคมเปนกองทุนที่ใหหลักประกันแกผูประกันตนที่
ประสบอันตราย เจ็บปวย ทุพพลภาพหรือตายเนื่องจากการทํางาน รวมทั้งการคลอดบุตร 
สงเคราะหบุตร ชราภาพและวางงานตามกฎหมายประกันสังคม  โดยรัฐบาลจะมีการจายเงิน
สมทบเขากองทุนประกันสังคมในอัตราตามประเภทของผูประกันตน  โดยในปงบประมาณ 2554  
มีการจัดสรรงบประมาณประมาณ 24,206 ลานบาท  อยางไรก็ตาม ในอนาคตมีประเด็นที่ควร
พึงระวังคือ ในป 2557 กองทุนประกันสังคมจะเริ่มจายเงินกองทุนกรณีชราภาพใหกับสมาชิกที่
ถึงวัยเกษียณ ซึ่งจะทําใหเม็ดเงินของกองทุนลดลงอยางรวดเร็ว (เม็ดเงินกองทุนกรณีชราภาพมี
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สัดสวนรอยละ 80 ของกองทุนประกันสังคมทั้งหมด) ประกอบกับกองทุนฯ ยังตองมีการจายเงิน
ชดเชยใหกับผูประกันตนในกรณีตางๆ  ลวนย่ิงสงผลตอความมั่นคงของกองทุนประกันสังคม  
จึงทําใหคาดวาในระยะ 15-20 ปขางหนาที่ประเทศไทยจะเขาสูสังคมผูสูงอายุ และจะมีกลุม
ผูประกันตนที่ถึงวัยเกษียณเขามาใชสิทธิไดรับประโยชนทดแทนกรณีชราภาพสูงข้ึนอยางมาก 
อาจจะสงผลกระทบตอฐานะทางภารเงินของกองทุนประกันสังคม และอาจกระทบตอภาระการ
คลังของรัฐบาลได 

รูป 22 งบประมาณอุดหนุนกองทุนประกันสังคม 
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งบประมาณรายจายร ัฐบาล : กองทุนประกันสังคม

 
(3) คาใชจายในการรักษาพยาบาลของขาราชการ ลูกจางและพนักงานของ

รัฐ  โดยรัฐบาลมีการจัดสรรงบประมาณสําหรับคาใชจายในการรักษาพยาบาลของขาราชการ 
ลูกจางและพนักงานของรัฐ  ตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยเงินสวัสดิการเก่ียวกับการ
รักษาพยาบาล พ.ศ. 2523  ที่ใหสิทธิขาราชการในการเบิกจายสวัสดิการรักษาพยาบาลโดยไม
จํากัดจํานวนครั้งและคาใชจายในการรักษาพยาบาล ไมมีการระบุโรคที่อยูนอกเหนือความ
คุมครอง รวมทั้งยังใหสวัสดิการครอบคลุมไปถึงบิดามารดา คูสมรส และบุตรที่ยังไมบรรลุนิติ
ภาวะของขาราชการและขาราชการบํานาญ  โดยในปงบประมาณ 2554  มีการจัดสรร
งบประมาณสูงถึงกวา 62,000 ลานบาท  อยางไรก็ตาม ในอนาคตมีประเด็นที่ควรพึงระวังคือ  
ในชวงที่ผานมามีการเบิกจายคาใชจายคารักษาพยาบาลสูงเกินกวาวงเงินงบประมาณที่ตั้งไว
มาก โดยเฉพาะในปงบประมาณ 2552 มีการเบิกจายคารักษาพยาบาลสูงถึงกวา 7.0 หมื่นลาน
บาท  โดยในจํานวนนี้ รอยละ 80 เปนการจายใหกับขาราชการที่ไปรักษาในกรณีผูปวยนอก ซึ่ง
สวนใหญเปนคายาที่ใชรักษาที่มีราคาแพง ยาผลิตนอกที่ไมใชยาบัญชีหลักและมีการจายยา
จํานวนมาก และอีกรอยละ 20 เปนการจายใหกับขาราชการที่ไปรักษาในกรณีผูปวยใน  ดังนั้น 
ในอนาคตแนวโนมคารักษาพยาบาลของขาราชการจะมีแนวโนมเพ่ิมสูงข้ึน  ซึ่งจะสรางภาระตอ
งบประมาณของรัฐบาลเปนจํานวนมาก  
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รูป 23 งบประมาณดานคารักษาพยาบาลขาราชการ ลูกจาง และพนักงานของรัฐ 
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งบประมาณรายจายรัฐบาล : คาใชจายในการรักษาพยาบาลขาราชการ ลูกจางและ
พนักงานของรั ฐ

 
 

อยางไรก็ตาม หากพิจารณาประสิทธิภาพของการใชจายดานการ
สาธารณสุขของไทยนั้น  จากขอมูลของ IMD ป 2551 พบวารายจายดานสาธารณสุขตอ GDP 
ของไทยไมไดตางจากคาเฉลี่ยของกลุมเอเชีย-แปซิฟกมากนัก แตหากวัดจากอายุขัยเฉลี่ยแลว 
อายุขัยเฉลี่ยของคนไทยยังอยูต่ํากวาคาเฉลี่ย  สะทอนประสิทธิภาพของการใชจายดาน
สาธารณสุขที่ยังตองการการปรับปรุงของไทย 

รูป 24 รายจายภาครัฐดานสาธารณสุขตอ GDP และอายุขัยเฉลี่ยของประชากรไทย 
เทียบกับประเทศในกลุมเอเชีย-แปซิฟก 
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4.3.3 รายจายสวัสดิการสังคมดานอ่ืนๆ  

(1)  เงินเบ้ียหวัด บําเหน็จ บํานาญ  

รัฐบาลมีการจัดสรรงบประมาณสําหรับคาใชจายการรับบําเหน็จบํานาญ
ของขาราชการไทยในปจจุบันและในอนาคตตามกฎหมาย 2 ฉบับ คือ (1) พระราชบัญญัติ
บําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2494  ขาราชการที่เขารบัราชการกอน 27 มีนาคม 2540  จะมี
สิทธิ์ไดรับบําเหน็จ บํานาญตาม พ.ร.บ.ฉบับนี้  และ (2) พระราชบัญญัติกองทุนบําเหน็จบํานาญ
ขาราชการ พ.ศ. 2539  ขาราชการที่เขารับราชการหลัง 27 มีนาคม 2540  จะมีสิทธิ์ไดรับ
บําเหน็จ บํานาญตาม พ.ร.บ.ฉบับนี้  โดยสมาชิกกองทุนจะตองจายเงินสมทบเขากองทุนรอยละ 
3 ของเงินเดือน  และรัฐบาลจะจายเงินสมทบและเงินชดเชยรอยละ 3 และรอยละ 2 ตามลําดับ 

ในชวงที่ผานมา งบประมาณสําหรับคาใชจายเงินเบ้ียหวัด บําเหน็จ 
บํานาญ เพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง  โดยในปงบประมาณ 2554  มีการจัดสรรงบประมาณสูงถึงกวา 
9.6 หมื่นลานบาท  ซึ่งในอนาคตจะมีประเด็นที่ควรพึงระวังคือ  ระบบบําเหน็จ บํานาญ
ขาราชการแบบเดิมที่เรียกวา ระบบ “Pay-as-you-go”  ที่รัฐบาลจะจัดตั้งงบประมาณในปนั้นๆ 
โดยอิงจากจํานวนเงินที่ขาราชการแตละคนจะไดรับเมื่อเกษียณอายุ แลวจึงจัดตั้งงบประมาณไว
ครั้งละ 1 ป โดยมิไดมีการกันเงินสํารองลวงหนาระยะยาว อีกทั้งยังมิไดกําหนดใหสมาชิกสะสม
เงินออมไวดวย  ซึ่งในอนาคตจะมีจํานวนขาราชการถึงวัยเกษียณเพ่ิมข้ึน  นอกจากนี้  ใน
อนาคตรัฐบาลจะมีนโยบายปรับอัตราเงินเดือนของขาราชการ  ปจจัยตางๆ เหลานี้ทําใหรัฐบาล
จะตองมีภาระการจายเงินสมทบและเงินชดเชยเขาสมทบกองทุนฯ มากข้ึน  และทําใหเกิด
คําถามวาเงินในกองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการจะเพียงพอตอการจายบําเหน็จ บํานาญ  และ
การจายเงินสมทบเขากองทุนฯ ของรัฐบาลจะสรางภาระการคลังใหกับรัฐบาลในอนาคต  รวมทั้ง
จะมีผลกระทบตอรัฐบาลในการสํารองและการวางแผนใชจายคาบําเหน็จ บํานาญของขาราชการ
ที่อาจกอใหเกิดผลกระทบตอภาระการคลังของรัฐบาลหรือไม 

รูป 25 งบประมาณดานเบี้ยหวัด บําเหน็จ บํานาญ 
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งบประมาณรายจายรัฐบาล : เงินเบ้ียหวัด บําเหน็จ บํานาญ
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(2)  โครงการเบ้ียผูสูงอายุ หรือโครงการสรางหลักประกันดานราย
ไดแกผูสูงอายุ  

โครงการนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือสรางหลักประกันดานรายไดใหแกกลุม
ผูสูงอายุที่มีรายไดไมพอเพียงตอการยังชีพ หรือไมสามารถประกอบอาชีพเลี้ยงตัวเองได  โดย
เปนผูที่มีสัญชาติไทยอายุ 60 ป ข้ึนไป และไมเปนผูไดรับสวัสดิการหรือสิทธิประโยชนอ่ืนใดจาก
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ซึ่งรัฐจะจัดสรรเบ้ียยังชีพ
ผูสูงอายุใหคนละ 500 บาท ตอเดือน  ซึ่งขณะนี้จํานวนผูสูงอายุที่มีอายุ 60 ป ข้ึนไป ที่มาข้ึน
ทะเบียนขอรับเบ้ียยังชีพผูสูงอายุมีอยูเกือบ 6 ลานคนทั่วประเทศ  อยางไรก็ตาม การที่
สังคมไทยจะเขาสูสังคมผูสูงอายุมากข้ึนในอนาคต  จึงทําใหมีประเด็นที่ควรพึงระวังคือ  การ
จัดสรรงบประมาณมาชวยเหลือกลุมผูสูงอายุเหลานี้ จะสงผลกระทบตอรัฐบาลในการจัดสรรเงิน
งบประมาณในดานอ่ืนๆ และจะมีผลกระทบตอการวางแผนบริหารงบประมาณและภาระทางการ
คลังของประเทศในอนาคตหรือไม 

 

ตาราง 31  ผลการเบิกจายโครงการสรางหลักประกันดานรายไดแกผูสูงอายุ ปงบประมาณ พ.ศ. 2553 
หนวย : ลานบาท

วงเงินงบประมาณ
รายจาย รอยละตอวงเงินงบประมาณ รายจาย รอยละตอวงเงินงบประมาณ

1. กรมสงเสริม 19,512.21 9,794.22 50.20 9,717.99 49.80
    การปกครองทองถิ่น
2. กรุงเทพมหานคร 1,707.19 853.59 50.00 853.60 50.00

รวมทั้งสิ้น 21,219.40 10,647.82 50.18 10,571.59 49.82

หมายเหตุ : ขอมูล ณ วันที่ 5 กุมภาพันธ 2553

ผลเบิกจาย คงเหลือ

 
สําหรับนโยบายดานสวัสดิการสังคมในอนาคตนั้น  รัฐบาลไดริเริ่มแนว

ทางการจัดตั้งกองทุนการออมแหงชาติ (กอช.) ซึ่งเปนกองทุนระบบบํานาญแหงชาติที่ชวย
สรางหลักประกันทางการเงินในยามชราใหกับกลุมแรงงานนอกระบบที่ไมมีหลักประกันทาง
รายไดเหมือนกับกลุมขาราชการหรือลูกจางเอกชนที่เปนสมาชิกกองทุนประกันสังคมที่มีจํานวน
อยูประมาณ 23.5 ลานคน  ไดมีโอกาสที่จะมีโครงการบํานาญสูงอายุสําหรับหลักประกันดาน
รายไดในยามชราภาพของตนเองดวยการสมัครเขาเปนสมาชิกของกองทุนการออมแหงชาติ  
ซึ่งในขณะนี้ กําลังอยูระหวางการนํารางพระราชบัญญัติกองทุนการออมแหงชาติเสนอ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือเขาสูการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรและออกเปนกฎหมายตอไป 

 
 
 
 
 



 52 

               ผลการประเมินรายจายดานสวัสดิการสังคมของประเทศไทยในปจจุบัน 

สําหรับการใชจายดานสวัสดิการนั้น  มีประเด็นที่สําคัญอีกประเด็น คือ การ
เขาถึงกลุมเปาหมาย  เนื่องจากการใชจายดานสวัสดิการมักมีวัตถุประสงคเพ่ือแกไขปญหา
ความเหลื่อมล้ําในสังคม  กลุมผูมีรายไดนอยจึงเปนกลุมที่นาจะมีโอกาสเขาถึงสวัสดิการใน
โครงการตางๆ ของภาครัฐมากกวาผูมีรายไดสูง  อยางไรก็ตาม จากรายงานการประเมินความ
ยากจน ป 2550 โดยใชขอมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงาน
สถิติแหงชาติ  ประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานขอมูลและตัวชี้วัดทางสังคม พบวา ในหมวดการ
สาธารณสุขการเขาถึงการบริการดานสาธารณสุขของคนจน14อยูในอัตราที่สูงถึงรอยละ 90 ของ
คนจน  ปญหาการเขาถึงสวัสดิการดานการสาธารณสุขจึงไมใชปญหาสําคัญ  อยางไรก็ตาม การ
ใชจายดานสวัสดิการสังคมเพ่ือการสังคมสงเคราะหและการศึกษาที่ผานมายังเขาถึงกลุมคนจน
คอนขางนอยดังตาราง 32 

ตาราง 32  การเขาถึงบริการท่ีรัฐจัดให จําแนก คนจนและคนไมจน 
การเขาถึงบริการ ไมจน จน รวม 

เบี้ยผูสูงอายุ 80.4 19.6 100.0 
เงินสงเคราะหผูพิการ 78.9 21.1 100.0 
ทุนการศึกษา 90.9 9.1 100.0 
เงินกูเพ่ือการศึกษา 99.8 0.2 100.0 
ธนาคารประชาชน 97.9 2.1 100.0 
กองทุนหมูบานและชุมชนเมือง 91.2 8.8 100.0 
กองทุนอ่ืนๆ 89.2 10.8 100.0 

      ที่มา: รายงานการประเมินความยากจน ป 2550 โดยใชขอมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคม 
              ของครัวเรือน สํานักงานสถิติแหงชาติ และประมวลผลโดยสํานักพัฒนาฐานขอมูลและตัวช้ีวัด 
              ทางสังคม, สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) 

 จากการประเมินขอมูลและผลจากการศึกษาในอดีตพบวา รายจายภาครัฐดาน
สวัสดิการและการศึกษาไทยไมไดแตกตางจากประเทศในกลุมเอเชีย-แปซิฟก ปญหาอยูที่
ประสิทธิภาพการใชจายและการจัดสรรใหเขาถึงกลุมเปาหมาย แมรายจายดานการสาธารณสุข
จะไมมีปญหาเรื่องการเขาถึงแตปญหาดานประสิทธิภาพยังเปนสิ่งที่สําคัญ  ซึ่งสิ่งเหลานี้จะเปน
อุปสรรคตอโอกาสและการเพ่ิมรายได  เปนขอจํากัดของการแขงขันของไทยตอนานาประเทศ
และขอจํากัดของการดูแลปญหาความเหลื่อมล้ําทางสังคมได  ทั้งนี้ เมื่อเปรียบเทียบแนวโนม
รายจายดานสวัสดิการที่ใชในการศึกษานี้กับกรอบทิศทางการจัดสวัสดิการทางสังคมที่ย่ังยืน
ในชวงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 11 ที่จัดทําข้ึนในชวงเดือนสิงหาคม 2553  

                                                        
14 เสนความยากจนอยูที่ระดับ 1,443 บาท/คนตอเดือน โดยประเทศไทยมีสัดสวนคนจนเทากับ 8.48 ในป 2550 คิดเปน 5.4 ลานคน   
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พบวา การประมาณการดานสวัสดิการสังคมที่ใชในการประมาณของการศึกษานี้อยูที่รอยละ 9 
ตอ GDP ซึ่งสอดคลองกับการใชจายดานสวัสดิการใหมีคุณภาพเหนือกวามาตรฐานข้ันต่ําแลว   

ตาราง 33 ภาระการลงทุนดานสวัสดิการสังคมโดยรัฐ 

 
ที่มา: กรอบทิศทางการจัดสวัสดิการทางสังคมที่ย่ังยืนในชวงแผนฯ 11, สศช. , สิงหาคม 2553    
 หมายเหตู  สวัสดิการสังคมครอบคลุมเร่ืองการศึกษา การวิจัย การพัฒนาฝมือแรงงาน สุขภาพ การจัดสวัสดกิาร 
                      กรณี 0 คือ การลงทุนดานสวัสดิการสังคมเปนไปตามแนวโนมปกติ 
                      กรณี 1 คือ มีการปรับปรุงคุณภาพใหเหนือกวามาตรฐานข้ันตํ่า 
                      กรณี 2 คือ มีการปรับปรุงคุณภาพและประสิทธิภาพใหดีที่สุดเทียบเทากรณีประเทศที่ประสบความสําเร็จ 

ดังน้ัน การใชจายดานสวัสดิการสังคมของไทยในอนาคตจึงควรให
ความสําคัญกับประเด็นตางๆ เหลาน้ีมากขึ้น  ดังน้ี   

1. กระบวนการกําหนดนโยบายควรมีลักษณะบูรณาการจากผูมีสวนเก่ียวของ
มากข้ึน  เพ่ือใหโครงการสวัสดิการของรัฐตางๆ สามารถตอบสนองความตองการที่แทจริงของ
กลุมเปาหมาย 

2. รูปแบบของสังคมสวัสดิการควรมีความพอประมาณ มีเหตุผล และสามารถ
สรางความอยูดีกินดีใหกับประชาชนอยางแทจริง  โดยไมหวังความชวยเหลือจากรัฐเพียงฝาย
เดียว  โดยเฉพาะอยางย่ิงการสรางและการพัฒนารายไดของประชาชนอยางย่ังยืน 

3. การเขาถึงกลุมเปาหมายที่แทจริง  รัฐตองจําแนกกลุมคนจนที่ควรไดรับ
ความชวยเหลือใหชัดเจน เพ่ือใหกลุมคนเหลานี้สามารถไดรับผลประโยชนจากโครงการ
สวัสดิการของรัฐเพ่ือชีวิตความเปนอยูที่ดีข้ึน 

4. การพัฒนาคุณภาพคน  รูปแบบของสวัสดิการสังคมควรชวยใหคนมีความรู
ความสามารถสูงข้ึน เกิดการเรียนรู เพ่ือใหคนสามารถทํางานมีประสิทธิภาพมากข้ึน ซึ่งจะทําให
มีโอกาสไดรับรายไดที่เพ่ิมข้ึนและมีความสามารถในการจายภาษีที่สูงข้ึน 

5. การรักษาความย่ังยืนทางการคลัง  โดยโครงการสวัสดิการสังคมที่มีภาระ
ผูกพันระยะยาว รัฐจะตองวางแผนบริหารใชจายงบประมาณใหสอดคลองกับฐานะรายไดของ
รัฐบาลในอนาคต 
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Box3: ประสบการณตางประเทศของระบบสวัสดิการสังคม 

จากการศึกษาประสบการณตางประเทศจะพบวา ประเทศพัฒนาแลวมีระบบสวัสดิการ
สังคมที่มีความครอบคลุมมากกวาประเทศกําลังพัฒนา ในขณะที่หากแยกตามภูมิภาคพบวา 
ยุโรปที่ระบบรัฐสวัสดิการที่มากกวาภูมิภาคอ่ืนๆ ในขณะที่สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลียจะเนนดูแล
ใหความชวยเหลือกับคนที่ไมสามารถดูแลตัวเองได และคนที่ตองการความชวยเหลือจากภาครัฐ 
เชน ผูดอยโอกาส สําหรับในภูมิภาคเอเชีย โดยเฉพาะในกลุมประเทศกําลังพัฒนายังมีระบบ
สวัสดิการสังคมที่นอยกวากวากลุมประเทศในยุโรปและสหรัฐ ทั้งนี้ ระบบสวัสดิการสังคมที่ใชใน
ประเทศพัฒนาแลวสวนใหญสามารถแบงออกเปน 2 ข้ัวหลัก ดังนี้  

1. ระบบสวัสดิการแบบของสหรัฐอเมริกา (American Model)  เนนการใหความ
ชวยเหลือกับคนที่ไมสามารถดูแลตัวเองได (people most in need)  และคนที่ตองการความ
ชวยเหลือจากภาครัฐ เชน ผูดอยโอกาส 

2. ระบบสวัสดิการแบบของยุโรป (European Model)  เนนการใหสวัสดิการกับ
ประชาชนทุกคนอยางทั่วถึง 

ประเทศสหรัฐอเมริกา 

รัฐบาลสหรัฐอเมริกามีนโยบายดานสวัสดิการสังคมในการชวยเหลือเฉพาะคนที่ไม
สามารถดูแลตนเองได และตองมีการทดสอบความจําเปนกอน  จึงไดมีการใชรูปแบบประกันสังคม
ที่บังคับใหลูกจาง นายจางและรัฐตองสงเงินสมทบเขากองทุน  ทั้งนี้ รัฐบาลสหรัฐอเมริกามีการใช
งบประมาณรายจายดานสวัสดิการ (ไมรวมการศึกษา) อยูที่รอยละ 14.8 ของ GDP   

สวัสดิการที่รัฐจัดสรรให ไดแก (1) สิทธิการรับประโยชนจากประกันสังคมในรูปแบบ
ของ “ระบบการประกันอยางครบถวน (Fully Funded Insurance Scheme)” ไดแก การ
รักษาพยาบาลกรณีเจ็บปวย กรณีทุพพลภาพ กรณีชราภาพ ทดแทนกรณีคลอดบุตร การ
สงเคราะหบุตร การเสียชีวิต และกรณีของการวางงาน (2) เงินบํานาญเมื่อเกษียณอายุ โดยจะ
ไดรับทั้งจากเงินประกันสังคมและเงินบํานาญอ่ืนๆ (3) เงินชวยเหลือจากโครงการพิเศษเพ่ือ
สวัสดิการสังคมของรัฐบาลกลางและรัฐบาลทองถิ่นที่จะจัดสรรใหกับประชากรที่มีรายไดต่ําและ
คนชราที่ขาดแคลน เปนตน 

ประเทศสวีเดน 

รัฐบาลสวีเดนมีนโยบายดานสวัสดิการสังคมในการสงเสริมบริการประชาชนทุกคนใน
ทุกๆ ดาน ทั้งทางดานรายได การศึกษา สาธารณสุข สิ่งอํานวยความสะดวก สิทธิเสรีภาพ 
ความปลอดภัย และความมั่นคงในชีวิตและทรัพยสิน เพ่ือใหประชาชนทุกคนมีความกินดีอยูดี มี
คุณภาพชีวิตและคุณภาพสังคมที่ไมแตกตางกัน  ดังนั้น จึงมีการใชงบประมาณรายจายดาน
สวัสดิการรอยละ 20-29 ของ GDP ซึ่งทําใหตองมีการจัดเก็บภาษีในระบบกาวหนาในอัตราที่สูง
มาก โดยอัตราภาษีสูงสุดคือ รอยละ 70-80 และอัตราภาษีข้ันต่ําสุดคือรอยละ 30 นอกจากนี้ ยัง
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มีการจัดเก็บภาษีมูลคาเพ่ิมในอัตราที่สูงที่สุดในโลกคือรอยละ 25 (ยกเวนอาหารที่มีการเก็บ
ภาษีในอัตรารอยละ 12 และหนังสือที่มีการเก็บภาษีในอัตรารอยละ 6) 

ทั้งนี้ ระบบสวัสดิการที่รัฐจัดสรรให ไดแก (1) เงินชวยเหลือแกครอบครัว รัฐเปน
ผูรับผิดชอบคาใชจายทุกอยางแกสตรีที่ตั้งครรภ  (2) ดานการศึกษา เด็กทุกคนไดรับสิทธิ์เรียน
ฟรีตั้งแตชั้นประถมศึกษาจนกระทั่งจบการศึกษาในระดับปริญญาเอก ยกเวนการศึกษาระดับ
มหาวิทยาลัยที่จะเรียกเก็บเฉพาะคาบํารุงองคการนักศึกษา  (3) เงินเบ้ียเลี้ยงสําหรับเด็กทุกคน
จนถึงอายุ 16 ป  (4) ดานการประกันสุขภาพ รัฐชวยคารักษาพยาบาล คารักษาสุขภาพฟน คา
นอนพักรักษาตัวในโรงพยาบาล คายา รวมถึงการชดเชยรายไดระหวางเจ็บปวย  (5) เงิน
ชวยเหลือผูวางงาน ผูวางงานจะไดรับเงินชดเชยกอนหนึ่งจากบริษัทเฉลี่ยเปนเงินเดือน 1 ป  
และเงินชวยเหลือจากสหภาพแรงงาน ซึ่งจะจายให 1 ป รวมทั้งรัฐจะชวยออกคาใชจายในการ
อบรมเพ่ือเสริมทักษะในการทํางานในระหวางที่ยังวางงานอยู  (6) เงินชวยเหลือจากรัฐเมื่อปลด
เกษียณหรือเงินบํานาญ โดยไมจําเปนตองเปนขาราชการ 

ประเทศเยอรมัน 

รัฐบาลเยอรมันเปนประเทศแรกที่มีการจัดสวัสดิการสังคมอยางเปนระบบและเปน
ตนแบบในการจัดระบบประกันสังคม โดยมีการกําหนดใหผูใชแรงงานจายเงินเขาระบบ
ประกันสังคม ในปจจุบันมีผูใชแรงงานชาวเยอรมันประมาณ 51 ลานคน ที่จายเงินเขาระบบ
ประกันสังคม ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบกับจํานวนประชากรทั้งหมด 82 ลานคน ถือวาเปนสัดสวนที่สูง
มาก นอกจากนี้ รัฐบาลเยอรมันมีการใชงบประมาณรายจายดานสวัสดิการ (ไมรวมการศึกษา) 
อยูที่รอยละ 27 ของ GDP จึงทําใหตองมีการจัดเก็บภาษีในอัตราที่สูงมาก เชน ภาษีมูลคาเพ่ิมมี
การจัดเก็บในอัตรารอยละ 19 ทั้งนี้ ระบบสวัสดิการที่รัฐจัดสรรให ไดแก (1) ดานการศึกษา ทุก
คนสามารถเรียนหนังสือจนถึงระดับปริญญาเอกไดโดยไดรับการสนับสนุนจากรัฐ  (2) ดานการ
ประกันสุขภาพ  ครอบคลุมถึงการรักษาทางการแพทย ทันตกรรม มาตรการปองกันและฟนฟู
หลังเจ็บปวย  (3) ประกันบํานาญ  เมื่อครบเกษียณอายุ  (4) ประกันการวางงาน รัฐมีเงิน
ชวยเหลือในระหวางที่วางงาน  (5) ประกันอุบัติเหตุ ใหการปองกันและชวยเหลือในกรณีเกิด
อุบัติเหตุ โดยจะไดรับความชวยเหลือในเรื่องคาใชจายในการรักษาและการฟนตัว รวมทั้งเงิน
บํานาญในกรณีทุพพลภาพและคาใชจายงานศพในกรณีเสียชีวิต   

ประเทศอังกฤษ 

รัฐบาลอังกฤษมีนโยบายดานสวัสดิการสังคมในการใหหลักประกันแกประชาชนทุกคน
อยางเทาเทียมกันในดานปจจัยพ้ืนฐานที่จําเปนสําหรับการมีคุณภาพชีวิตที่ดี  โดยมีการใช
งบประมาณรายจายดานสวัสดิการ (ไมรวมการศึกษา) อยูที่รอยละ 21.8 ของ GDP  และใช
ระบบการเก็บภาษีแบบกาวหนา และเนนการเก็บภาษีทางตรงคือเก็บจากรายไดมากกวาภาษี
ทางออม เชน ภาษีมูลคาเพ่ิม  
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ประเทศออสเตรเลีย 

รัฐบาลออสเตรเลียมีนโยบายดานสวัสดิการสังคมในการชวยเหลือเฉพาะคนที่ไม
สามารถดูแลตนเองได และตองมีการทดสอบความจําเปนกอนคลายกับระบบของสหรัฐอเมริกา 
(American Model) โดยมีการใชงบประมาณรายจายดานสวัสดิการ (ไมรวมการศึกษา) อยูทีร่อย
ละ 18 ของ GDP ทั้งนี้ ระบบสวัสดิการที่รัฐจัดสรรให ไดแก (1) การชวยเหลือดานที่อยูอาศัย 
กรณีเคหะสงเคราะหของรัฐ ผูมีสิทธิ์เชาตองผานการทดสอบรายไดและตองจายคาเชาใหรัฐ และ
กรณีการสนับสนุนคาเชาบานเอกชน โดยคาเชาสวนหนึ่งเปนเงินชวยเหลือจากสวัสดิการทาง
สังคม  (2) การสงเคราะหคนพิการ เพ่ือใหคนพิการสามารถดํารงชีวิตในสังคมได  (3) การจาย
คาจางแรงงานข้ันต่ําสองระดับ สําหรับแรงงานอายุ 16-18 ป (รัฐสนับสนุนใหเยาวชนหางานได
งายข้ึนเพ่ือลดการพ่ึงเงินสงเคราะหของรัฐ) และสําหรับแรงงานผูใหญ  (4) การสนับสนุน
ประชาชนใหทํางานอาสาสมัคร  (5) การสนับสนุนการจัดทําโครงการพัฒนาชุมชน  (6) การ
สนับสนุนวิชาชีพสังคมสงเคราะห 

ประเทศญี่ปุน 

รัฐบาลญี่ปุนมีนโยบายดานสวัสดิการสังคมที่ตองการใหประชาชนทุกคนมีสิทธิที่จะ
ดํารงชีวิตข้ันพ้ืนฐานทั้งในดานสุขอนามัยและดานวัฒนธรรม  โดยภาครัฐจะตองสงเสริมและ
พัฒนาสวัสดิการสังคม การประกันสังคม และการสาธารณสุขใหครอบคลุมแตละสถานการณของ
การดํารงชีวิตของประชาชน  ซึ่งถือเปนรากฐานของระบบ “โครงขายคุมครองทางสังคม” อัน
ประกอบดวยฐานหลัก 4 สวน ไดแก ระบบคุมครองการดํารงชีวิตพ้ืนฐาน การประกันสังคม 
สวัสดิการสังคมเพ่ือกลุมเปาหมายเฉพาะ และการสาธารณสุข โดยมีการใชงบประมาณรายจาย
ดานสวัสดิการ (ไมรวมการศึกษา) อยูที่รอยละ 16.9 ของ GDP และใชระบบการเก็บภาษีแบบ
กาวหนา  สวัสดิการที่รัฐจัดสรรให ไดแก (1) สิทธิการรับประโยชนจากโครงขายคุมครองทาง
สังคมทั้ง 4 ดาน  (2) การรับเงินบํานาญแหงชาติ  (3) ระบบประกันการดูแลผูสูงอายุระยะยาว 
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4.4 สรุปความสามารถในการลดรายจายและ/หรือเพิ่มรายได เพื่อรักษาความ
ยั่งยืนทางการคลัง (Fiscal Consolidation) 

จากความจําเปนทั้งเรื่องการรองรับความผันผวนของเศรษฐกิจซึ่งตองการเม็ดเงิน
รอยละ 2.2 ของ GDP ตอป และการเพ่ิมการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานซึ่งตองใชเม็ดเงินเพ่ิมข้ึนอีก
รอยละ 3.5 ของ GDP ตอป  ซึ่งตามหลักการ ภาครัฐสามารถเลือกได 2 วิธี คือ 1) การปรับลด
รายจาย และ 2) การเพ่ิมรายได หรือทําทั้ง 2 วิธี เพ่ือรักษาความย่ังยืนทางการคลัง ซึ่งในกรณีของ
ตางประเทศ โดยเฉพาะในกลุมสหภาพยุโรปจะใชวิธีการลดรายจายมากกวารายได (ดูรายละเอียด
ใน Box4: กรณีศึกษา Fiscal Consolidation ของตางประเทศ) 

สําหรับกรณีของประเทศไทย จากปญหาเชิงโครงสรางทางการคลังดาน
รายจายที่มีขอจํากัดจากรายจายผูกพันที่มีจํานวนมาก และยังมีความจําเปนตองใช
งบประมาณในการลงทุนโครงสรางพื้นฐาน ทําใหลดรายจายไดยาก รัฐจึงอาจทําไดเพียง
แคคุมรายจายไมขยายตัวในอัตราที่เพิ่มขึ้นมากเกินไปกวาที่เปนอยูในปจจุบัน ขณะที่
ดานรายไดยังมีชองทางที่จะสามารถจัดเก็บเพิ่มไดอีก 

ตามที่ไดกลาวมาแลววา หากดูตามโครงสรางทางเศรษฐกิจของประเทศแลว 
ประเทศไทยยังสามารถเพ่ิมรายไดภาษีไดอีกประมาณรอยละ 4-5  ของ GDP  ทั้งนี้ การปฏิรูป
ภาษีเพ่ือเพ่ิมรายไดรัฐบาลสามารถทําไดโดยตองพิจารณาความเหมาะสมของแตละประเภทของ
ภาษี ซึ่งจะมีรูปแบบและโครงสรางปญหาแตละภาษีแตกตางกัน (รายละเอียดในสวนที่ 3) หาก
วิเคราะหแนวทางในการปฏิรูปภาษีของไทยในแตละประเภท โดยพิจารณาจาก 1) ประสิทธิภาพ
ในการจัดเก็บ 2)การขยายฐานภาษี และ3) การเปลี่ยนแปลงอัตราภาษี  สามารถสรุปไดตาม
ตาราง 35 

ตาราง 34 แสดงรายไดภาษีที่มีโอกาสเพิ่มขึ้นหากมีการปฏิรูปภาษีประเภทตาง  ๆ
ภาษ ี รอยละของ GDP 

ภาษีมูลคาเพิ่ม (VAT) 1.2 
ภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา (PIT) 0 - 0.6 

ภาษีเงินไดนิติบุคคล (CIT) 0 - 0.8 
ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสราง 0.2 

รวม 1.4 - 2.8 
  ที่มา: คํานวณโดยผูวิจัย 

ภาษีมูลคาเพ่ิม นับวาประสิทธิภาพการจัดเก็บอยูในระดับสูงและมีฐานภาษี
คอนขางกวาง การเพ่ิมรายไดภาษีสามารถทําไดโดยการปรับข้ึนอัตราภาษี เนื่องจากอัตรา
ภาษีมูลคาเพ่ิมของไทยอยูในอัตราที่ต่ําโดยเปรียบเทียบกับตางประเทศ  ทั้งนี้หากปรับข้ึนภาษี
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รอยละ 3 รายไดภาษีจะปรับเพ่ิมข้ึนอีกประมาณ 120,000 ลานบาท หรือคิดเปนรอยละ 1.2 ของ 
GDP   สําหรับภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา การปฏิรูปภาษีสามารถทําไดโดยการเพ่ิม
ประสิทธิภาพการจัดเก็บ ยกตัวอยางเชน การยกเลิกการยกเวนเงินได 150,000 บาทแรกและ
ปรับลดคาลดหยอนบางประเภท เชน LTF RMF และประกันชีวิต เปนตน จะทําใหรัฐมีรายได
เพ่ิมข้ึนสูงสุดถึงรอยละ 0.6 ของ GDP   

ภาษีเงินไดนิติบุคคล การเพ่ิมรายไดภาษีจากการขยายฐานภาษีนับเปนแนวทางที่
เปนไปได  เนื่องจาก ฐานภาษีเงินไดนิติบุคคล คือ กําไรจากงบการเงิน ความถูกตองของงบ
การเงินเปนปจจัยที่สําคัญ  จากขอมูลงบการเงินกระทรวงพาณิชย พบวา ยังมีบริษัทที่ไมจาย
ภาษีอยูเปนจํานวนมาก ซึ่งเปนบริษัทที่อยูนอกตลาดทุนถึง 173,221 บริษัท การปรับมาตรฐาน
งบการเงินจะเปนแนวทางในการขยายฐานภาษีได  ทั้งนี้ หากใชโครงสรางการจายภาษีของ
บริษัทที่อยูนอกตลาดทุนมาใชประเมินรายไดภาษีที่รัฐบาลควรไดรับจากบริษัทที่ไมจายภาษี  
พบวารายไดภาษีเงินไดนิติบุคคลจะเพ่ิมข้ึนไดอีกรอยละ 0.8 ของ GDP  นอกจากนี้ การศึกษา
คาดวาภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสรางจะทําใหรายไดภาษีขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเพ่ิมข้ึน ซึ่ง
จะเปนการลดเงินอุดหนุนจากภาครัฐไดถึงรอยละ 0.2 ของ GDP   

 ดังน้ันการปฏิรูปภาษีโดยรวม จะทําใหรายไดภาษีของรัฐบาลปรับตัวสูงขึ้น
รวมรอยละ 1.4-2.8  ของ GDP ซ่ึงอาจเพียงพอตอการดูแลความผันผวนทางเศรษฐกิจ
และรองรับการลงทุนโครงสรางพื้นฐานไดบางสวน  
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Box4: กรณีศึกษา Fiscal Consolidation ของตางประเทศ 

จากการศึกษาของ McDermott และ Wescott (1996) และ Guichard S., M. 
Kennedy, E. Wurzel and C. Andre (2007) พบวา การ Consolidation โดยลดรายจายจะมี
โอกาสประสบความสําเร็จและย่ังยืนมากกวากรณีเพ่ิมรายได โดยเฉพาะการลดรายจายเงินโอน
และเงินเดือนขาราชการ อยางไรก็ตาม การศึกษาดังกลาวใชกรณีตัวอยางจากประเทศในกลุม
สหภาพยุโรป ซึ่งมีการเก็บภาษีในอัตราที่สูงคอนขางสูงอยูแลว ทําใหการที่จะจัดเก็บรายไดจาก
ภาษีเพ่ิมข้ึนอีกจึงเปนไปไดยาก  ดังนั้น การปรับตัวของประเทศในสหภาพยุโรปเพ่ือฟนฟูฐานะ
การคลังหลังจากวิกฤตเศรษฐกิจโลกครั้งที่ผานมาเพ่ือใหงบประมาณขาดดุลไมเกินรอยละ 3 
ของ GDP ตามกรอบความย่ังยืนทางการคลังของกลุมสหภาพยุโรป สวนใหญจึงเปนการปรับใน
สวนของการลดงบประมาณรายจายมากกวาการเพ่ิมรายได 

ตาราง 35 มาตรการลดการขาดดุลของกลุมสหภาพยุโรป  
ประเทศ มาตรการ 

กรีซ  ดึงคนที่หลบเล่ียงภาษีเขาระบบ 
 ควบคุมการเกษียนกอนกําหนด หรือเพิ่มอายุเกษียณ 
 ตัดงบประมาณ 30 พันลานยูโร เปนเวลา 3 ป โดยลดโบนัสขาราชการ ตรึงเงินเดือนและบําเหน็จ

บํานาญขาราชการอยางนอย 3 ป  
 เพิ่ม VAT จาก 19% เปน 23% และเพิ่มภาษีนํ้ามัน สุรา และยาสูบ 10% 

อิตาลี  ตัดงบประมาณ 1.6% ตอ GDP  โดยลดเงินโอนใหทองถ่ิน และลดเงินเดือนขาราชการและ
นักการเมืองที่มีเงินเดือนสูง 

 เพิ่มขาราชการ 1 คนตอคนออก 5 คน 
 ใชจายบําเหน็จบํานาญและเงินสนับสนุนทองถ่ินแบบมีเปาหมาย  
 ดึงคนที่หลบเล่ียงภาษีเขาระบบ 
 ชะลอการเกษียณอายุออกไป 6 เดือน 

สเปน  ลดรายจาย 5% โดยลดการลงทุน 6 พันลานยูโร  
 ไมปรับเงินเดือนป 2011 และระงับการจายบําเหน็จบํานาญบางสวน 
 ลดการชวยเหลือเด็กเกิดใหม “baby cheques” 

อังกฤษ  ลดการขาดดุล 11%ตอ GDP โดยลดคาใชจายดานที่ปรึกษาและคาเดินทาง 
 ลดรายจายในแผนกธุรกิจและนวัตกรรม (Department of Business, Innovation and Skills) 
 ชะลอการทําสัญญาโครงการใหมออกไป และลดเงินอุดหนุนองคกรสาธารณะ 

ไอรแลนด  มีเปาหมายลดการขาดดุลจาก 12%ตอ GDP เปน 3%ตอ GDPในป 2014 
 ลดเงินเดือนขาราชการ 5%  
 ลดสวัสดิการสังคม 760 ลานยูโร และลดงบชวยเหลือเด็ก 
 ลดโครงการลงทุน 960 ลานยูโร 
 เก็บ Carbon tax 15 ยูโรตอตัน CO2 

โปรตุเกส  ลดการขาดดุลจาก 7.3%ตอ GDP ในป 2010 เหลือ 4.6%ในป 2011  
 ลดเงินเดือนขาราชการระดับสูงและนักการเมือง 5% 
 เพิ่ม VAT 1% 
 ลดการใชจายดานทหาร 40% และชะลอการลงทุนโครงการรถไฟความเร็วสูง 4 สาย 

ที่มา: รวบรวมจาก BBC News 

นอกจากนี้ ยังสอดคลองกับการศึกษาของ IMF (2010) ที่เนนการลดรายจายที่ไม
เก่ียวของกับผูสูงอายุเพราะรายจายสวนนี้จะผูกพันกับการเพ่ิมข้ึนของประชากรผูสูงอายุ ซึ่งตอง
อาศัยการปฏิรูปการใหสวัสดิการดานสุขภาพและบําเหน็จบํานาญประกอบดวย สวนดานรายได
ของประเทศที่พัฒนาแลวอาจไมสามารถเพ่ิมอัตราภาษีได แตควรเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บ 
เชน จูงใจใหผูที่หลบเลี่ยงภาษีเขามาอยูในระบบมากข้ึน 
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5. บทสรุป 

งานศึกษาฉบับนี้ มีวัตถุประสงคที่จะเสนอแนะแนวนโยบายการคลังของไทยใน
ทศวรรษหนา  ภายใตเปาหมายที่จะขับเคลื่อนใหเศรษฐกิจไทยมีการขยายตัวในระยะยาว ดูแล
คนไทยใหไดรับสวัสดิการตามที่พึงจะไดรับและดูแลความย่ังยืนทางการคลัง  สามารถทําให
ประเทศไทยตักตวงผลประโยชนทางเศรษฐกิจทามกลางการเปลี่ยนแปลงภาวะแวดลอมของ
เศรษฐกิจโลกใหไดมากที่สุด  

จากการประมาณการของงานศึกษานี้พบวา ในกรณีฐาน (baseline scenario) 
ระดับหนี้สาธารณะตอ GDP มีแนวโนมสูงกวารอยละ 60 ในบางชวงเวลาจากปญหาโครงสราง
ดานการคลัง  ซึ่งอาจทําใหการดําเนินนโยบายการคลังของรัฐในระยะตอไปมีขอจํากัดและสงผล
กระทบตอความสามารถในการรองรับวิกฤตเศรษฐกิจในอนาคตที่อาจเกิดข้ึนไดจากปจจัยดาน
เศรษฐกิจโลกที่มีการเปลี่ยนแปลงเร็วและมีความผันผวนมากข้ึน  ทั้งนี้ ภายใตขอสมมติที่ใหการ
ขยายตัวทางเศรษฐกิจต่ํากวาขอสมมติในกรณีฐานรอยละ 1 ตลอดชวงการประมาณการ จะมีผล
ใหระดับหนี้สาธารณะตอ GDP เพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง  โดยหากจะใหกลับสูระดับความย่ังยืน
ทางการคลังที่ระดับหนี้สาธารณะตอ GDP ที่รอยละ 60 ในระยะตอไป พบวารัฐบาลมีความ
จําเปนตองเพ่ิมรายไดหรือลดรายจายเฉลี่ยรอยละ 2.2 ของ GDP ตอป     

                สําหรับการลงทุนในสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน พบวาเมื่อเปรียบเทียบโครงสรางดาน
สาธารณูปโภคพ้ืนฐานตางๆ กับคากลางของกลุมภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกแลว ประเทศไทยยัง
ตองพัฒนาในดานนี้อีกมาก ไมวาจะเปนระบบไฟฟา ถนนหนทาง รถไฟ รถไฟฟา โครงขาย
โทรศัพทบาน โครงขายโทรศัพทเคลื่อนที่ รวมถึงโครงขายอินเทอรเน็ต  โดยมีความตองการ
เม็ดเงินลงทุนในสาธารณูปโภคพ้ืนฐานเพ่ิมอีกปละประมาณรอยละ 3.5 ของ GDP  ซึ่งอาจเลือก
ลงทุนไดใน 2 รูปแบบ คือ ลงทุนโดยรัฐบาลหรือรัฐวิสาหกิจเอง หรือลงทุนในรูปโครงการที่เปน
การรวมมือระหวางรัฐบาลและเอกชน (PPP)  ทั้งนี้ จากขอจํากัดของเพดานเงินกู รัฐสามารถ
ลงทุนเพ่ิมข้ึนไดเพียงรอยละ 1 ของ GDP และมีความจําเปนที่รัฐจะตองพ่ึงพิงโครงการที่เปน
การรวมมือระหวางรัฐบาลและเอกชน (PPP) ถึงรอยละ 2.5 ของ GDP  หากตองการลงทุนใน
ดานสาธารณูปโภคเพ่ิมเพ่ือเสริมสรางขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศดังรูป อยางไร
ก็ตาม ผลของลงทุนดังกลาวมีผลใหเกิดความย่ังยืนทางการคลังเมื่อเปรียบเทียบกับกรณีฐาน 
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รูป 26 แสดงระดับหน้ีสาธารณะตอ GDP กรณีที่รัฐลงทุนเพิ่มเต็มเพดาน 
              และมีโครงการ PPP รอยละ 2.5 ของ GDP 

 
 

               สําหรับดานการใชจายสวัสดิการนั้น จากการประเมินขอมูลและผลจากการศึกษาใน
อดีตพบวา รายจายภาครัฐดานสวัสดิการทั้งการสาธารณสุขและการศึกษาของไทยไมได
แตกตางจากประเทศในกลุมภูมิภาคเอเชีย-แปซิฟกเทาใดนัก แตปญหาของการใชจายดาน
สวัสดิการอยูที่ประสิทธิภาพของการใชจายและการจัดสรรใหเขาถึงกลุมเปาหมาย  แมรายจาย
ดานการสาธารณสุขจะไมมีปญหาเรื่องการเขาถึงก็ตาม 
 

                ในดานการทํา Fiscal Consolidation พบวาการลดรายจายของไทยคอนขางมี
ขอจํากัด จากแนวโนมรายจายประจําที่มีภาระผูกพันที่มีสัดสวนสูงและรายจายดานสวัสดิการที่มี
แนวโนมเพ่ิมข้ึนตามจํานวนของผูสูงอายุ  ซึ่งจากการศึกษาแนวทางเพ่ิมรายไดภาครัฐโดย
พิจารณาจากภาษีแตละประเภทและนําเสนอเปนกรณีตัวอยางการปฏิรูปภาษีในงานศึกษานี้  
พบวารัฐบาลอาจสามารถเพ่ิมรายไดภาษีไดสูงสุดถึงรอยละ 2.8 ของ GDP    
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รูป 27  การบริหารจัดการดานการคลังในทศวรรษหนา 

   

โดยสรุป แมในปจจุบันหนี้สาธารณะตอ GDP ของไทยยังอยูระดับที่ไมเปนปญหา  
แตความสามารถในการรองรับความผันผวนทางเศรษฐกิจ (shocks) ที่อาจเกิดข้ึนในอนาคต
ยังคงเปนประเด็นสําคัญที่ตองระมัดระวังในการบริหารการคลังในระยะตอไป งานศึกษานี้ได
เสนอแนะแนวนโยบายการคลังของไทยในอีก 10 ปขางหนา 3 ขอคือ 

                   1)  เพ่ิมการลงทุนในโครงสรางพ้ืนฐานและสาธารณูปโภคอีกรอยละ 3.5 ของ 
GDP ตอป  โดยตองทําใหเกิดโครงการที่เปนการรวมมือระหวางรัฐบาลและเอกชน (PPP) อยาง
เปนรูปธรรมและสงผลในทางปฏิบัติ   

                    2)  เพ่ิมประสิทธิภาพการใชจายดานสวัสดิการและจัดสรรใหตรงกลุมเปาหมาย 
เพ่ือสรางโอกาสในการเพ่ิมรายไดใหแกประชาชนและลดความเหลื่อมล้ํา โดยไมจําเปนตองเพ่ิม
รายจายสวัสดิการ และ  

                    3) การปฏิรูปโครงสรางภาษี  

บทบาทของนโยบายการคลังทั้ง 3 ขอ ย่ิงเริ่มไดเร็ว ย่ิงเปนผลดีกับประเทศไทย 
และ ย่ิงรอเวลานานจะย่ิงสรางภาระใหแกคนรุนหลัง 
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